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Nell’ambito della complessa problematica nazionale relativa 
all’approvvigionamento delle fonti energetiche, negli ultimi decenni ha assunto 
una rilevante importanza il sistema del trasporto via mare del gas liquefatto e 
poi rigassificato in appositi impianti costieri. 
L’utilizzo di tale tecnologia, specialmente nel nostro paese, ha richiesto 
un notevole approfondimento dei correlati profili urbanistici, economici e di 
impatto ambientale, avendo provocato accesi dibattiti tra i cittadini dei luoghi 
interessati dall’insediamento di tali impianti. 
Il trasporto via mare del gas naturale liquefatto (GNL) consente al paese 
importatore di diminuire notevolmente la percentuale di rischio sull’accesso 
alle forniture del gas, svincolandosi dalla dipendenza forzata nei confronti degli 
stati con i quali è collegato attraverso i gasdotti. Tale maggiore libertà di 
approvvigionamento giova anche al mercato che, con una maggiore 
concorrenza e con l’allargamento dei potenziali esportatori, dovrebbe assicurare  
un prezzo del gas più concorrenziale. 
Pertanto, le citate ragioni di convenienza economica e di sicurezza 
nell’approvvigionamento hanno determinato un progressivo, costante e 
generalizzato incremento dell’importazione del gas naturale liquefatto, con il 
correlato aumento dei terminali di rigassificazione (realizzati e in corso di 
realizzazione). 
Questa tendenza è confermata anche dal grande numero di progetti di 
tali impianti per i quali è stata chiesta l’autorizzazione nel nostro paese al 
Ministero dello sviluppo economico, il quale è competente al rilascio 
dell’autorizzazione unica per la realizzazione di tali infrastrutture. 
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Come si avrà occasione di specificare meglio nel prosieguo del presente 
lavoro,  le azioni necessarie ad ottenere la citata autorizzazione costituiscono 
un’ipotesi di “operazione amministrativa”, intendendosi con tale espressione 
l’insieme delle attività amministrative necessarie ad ottenere un determinato 
risultato concreto (ossia, la realizzazione dell’impianto). 
L’esecuzione di tale operazione amministrativa nella pratica si appalesa 
però sempre eccessivamente lunga ed incerta, costringendo i proponenti ad 
ingenti investimenti senza la certezza di veder realizzato il proprio progetto. E 
anche qualora questi riescano ad ottenere l’autorizzazione prescritta, essa 
costituisce l’ultima tappa di un percorso che solitamente dura diversi anni. 
Tale dilatazione del periodo necessario per addivenire alla realizzazione 
degli impianti in questione è ascrivibile in gran parte al prescritto sub-
procedimento di valutazione di impatto ambientale che, a fronte dell’ordinario 
termine di 150 giorni per addivenire al decreto di VIA, nella prassi si protrae 
per un periodo decisamente più lungo (in media almeno un paio d’anni). 
Se poi si considera che il procedimento autorizzatorio principale (il quale 
di norma dovrebbe durare al massimo 200 giorni) è spesso interrotto (e 
conseguentemente dilatato) anche da richieste di integrazioni documentali e da 
opposizioni delle comunità locali, non si fa difficoltà a comprendere come la 
costruzione di tali impianti esiga tempi considerevoli e ingenti spese per le 
società proponenti, le quali, oltretutto, non sempre riescono a conseguire il 
risultato positivo sperato. 
La finalità della presente ricerca, quindi, è quella di analizzare la 
normativa che regola l’iter autorizzatorio necessario alla costruzione degli 
impianti di rigassificazione, enucleando le principali criticità emergenti 
dall’attuale modello e provando ad ipotizzare delle soluzioni migliorative che 
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consentano una più celere ed efficiente definizione dell’operazione 
amministrativa finalizzata alla realizzazione di tali infrastrutture. 
L’elaborato è stato suddiviso in tre parti corrispondenti alle diverse fasi 
in cui si è articolata l’analisi in questione. 
Nella prima parte sono state svolte alcune considerazioni introduttive sui 
concetti di energia e di ambiente che, senza alcuna pretesa di esaustività, 
cercano di inquadrare l’ambito in cui si svolge la ricerca. Inoltre, viene 
analizzato specificamente il settore del gas, con particolare riguardo al trasporto 
del gas naturale liquefatto via mare e alla sua importanza nella crescente 
liberalizzazione del mercato energetico. 
La seconda parte, in cui viene ricostruito l’iter autorizzatorio necessario 
per la realizzazione di un impianto di rigassificazione, costituisce il “cuore” 
della presente ricerca. Essa si articola in tre capitoli nei quali vengono 
diffusamente trattati i vari procedimenti che compongono l’operazione 
amministrativa complessiva. In tale parte si è anche deciso di dare adeguato 
spazio alla disciplina dell’istituto della conferenza di servizi, il cui 
funzionamento è estremamente rilevante soprattutto per il procedimento 
autorizzatorio principale di competenza del Ministero dello sviluppo 
economico. 
Nella terza parte viene poi analizzato il caso concreto del rigassificatore 
on-shore di Trieste, progetto particolarmente osteggiato sia dagli enti territoriali 
limitrofi, che dalla confinante Repubblica slovena. La vicenda di tale impianto è 
un’evidente testimonianza di come tali infrastrutture, prima di essere 
autorizzate, debbono affrontare un lungo e complesso percorso che dura diversi 




Infine, nelle considerazioni conclusive, vengono formulate alcune 
proposte di parziale modifica del vigente iter autorizzatorio che, a opinione di 
chi scrive, potrebbero essere idonee a soddisfare la riconosciuta esigenza di 
semplificazione procedimentale dell’attività amministrativa necessaria ad 
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L’ENERGIA E L’AMBIENTE 
 
SOMMARIO: 1.1 L’energia: da fenomeno della natura a concetto giuridico – 1.2 L’energia come materia 
unitaria – 1.3 La nozione di ambiente in ambito giuridico – 1.4 (segue) e la sua evoluzione – 1.5 La tutela 
dell’ambiente v.s. lo sviluppo economico – 1.6Le competenze in materia di energia e ambiente 
 
 
1.1 L’energia: da fenomeno della natura a concetto giuridico 
 
 L’energia, prima di diventare un concetto giuridico, è un fenomeno di 
per sé sempre esistito e presente in natura.1 
Solo agli inizi del secolo scorso però, l’energia ha iniziato ad essere 
considerata come un concetto giuridico autonomamente rilevante. Fino al 
diciannovesimo secolo, infatti, le uniche fonti di energia (diverse da quella 
umana) erano il legno e il carbone dalla cui combustione si ottenevano il 
riscaldamento e l’illuminazione. Per i problemi giuridici relativi a tali fonti di 
energia venivano utilizzati gli istituti generali del diritto (civile, commerciale e 
amministrativo) vigente. Solo successivamente, a partire dalla metà 
dell’Ottocento in avanti, con la progressiva industrializzazione urbana ed il 
correlato sviluppo tecnologico, si è passati ad un aumento delle tipologie di 
fonti energetiche e delle modalità del loro sfruttamento. A tale progressivo 
incremento è conseguita una necessaria razionalizzazione della materia energia. 
                                               
1 Sul concetto di energia e sulla sua evoluzione vedasi G.G. GENTILE – P. GONNELLI, Manuale 
di diritto dell’energia, Giuffrè, 1994. 
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Il diritto dell’energia è pertanto nato e cresciuto in maniera fortemente 
settoriale e disorganica: man mano che si sviluppavano tali nuove forme di 
energia, esse venivano regolamentate con leggi speciali. Si sono così formati 
tanti autonomi ristretti rami del diritto (diritto minerario, diritto petrolifero, 
diritto delle acque pubbliche, etc.) che inizialmente potevano far perfino 
dubitare dell’esistenza di un diritto dell’energia inteso in senso unitario.2 
In contrasto con la grande abbondanza di normative settoriali 
disciplinanti i vari comparti energetici che si sono via via affermati negli anni, 
poche sono invece le norme che riguardano l’energia in generale nel nostro 
ordinamento giuridico. 
La prima disposizione che ha dato una definizione (giuridica) generale di 
energia è stato l’art. 624 del nostro Codice penale che, nel sanzionare il furto, al 
secondo comma assimila l’energia3 (agli effetti della legge penale) a una “cosa 
mobile”. Tale norma (più che a meri fini definitori e sistematici) ai tempi 
dell’emanazione del Codice penale, rispondeva al problema di qualificare la 
                                               
2 Il problema è stato affrontato in  G. GUARINO, Unità ed autonomia del diritto dell’energia, in 
Scritti di diritto pubblico dell’economia e di diritto dell’energia, Giuffrè, 1967, pag. 222 e ss. 
L’esistenza di un diritto dell’energia “unitario” precocemente affermata da Guarino è stata poi 
confermata anche dalla dottrina più recente. Secondo G.G. GENTILE – P. GONNELLI, Manuale 
di diritto dell’energia, op. cit. “le diverse branche considerate, se possono in qualche modo prestarsi ad 
uno studio separato, in ragione della peculiarietà e del grado di dettaglio della relativa disciplina, non 
assurgono in realtà a rango di materia, in quanto richiedono necessariamente di essere apprezzate in un 
contesto più generale e tendenzialmente unitario; e ciò soprattutto in ragione della rilevanza economica 
dell’energia e della fungibilità (oltre che trasformabilità)delle sue diverse forme che ha portato a discipline 
magari differenziate ma pur sempre coordinate ed ispirate a principi informatori o a tratti sistematici 
comuni”.  
3 Più precisamente il comma 2 dell’art. 624 c.p. si riferisce all’“energia elettrica e ogni altra energia 
che abbia un valore economico”. Secondo G. GUARINO, Unità ed autonomia del diritto dell’energia, 
op. cit., hanno valore economico tutte le energie artificiali (che sono tutte quelle energie 
prodotte dall’uomo, a mezzo di impianti, sia pure ricavandole da altre forme di energia), 
mentre le energie naturali (che sono quelle già esistenti in natura diverse da quelle prodotte 
dall’uomo) acquistano valore economico solo se ridotte a quantità specifiche a mezzo di 
impianti. Tenuto conto di ciò bisogna ritenere che il presupposto per l’applicazione dell’art. 624 
c.p. sia l’esistenza di impianti per la produzione o per la trasformazione quantitativa o 
qualitativa delle energie. 
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condotta illecita di chi sottraesse l’energia elettrica dagli impianti all’insaputa 
del produttore: si discuteva se ciò costituisse furto, appropriazione indebita o se 
integrasse qualche altro reato. L’art. 624 c.p. ha stabilito che tale indebita 
sottrazione integra il reato di furto, recependo l’orientamento che allora era 
nettamente prevalente in giurisprudenza. A prescindere dalla sua finalità 
specifica (sanzione penale), tale disposizione è estremamente rilevante in 
quanto per la prima volta ha espressamente qualificato l’energia come una 
“cosa”. 
La seconda norma che si occupa di definire l’energia è l’art. 814 del 
Codice civile secondo il quale “si considerano beni mobili le energie naturali che 
hanno valore economico”. Con l’espressione “si considerano” il legislatore da un 
lato conferma che l’energia va trattata alla stregua di un bene mobile ai fini 
della disciplina ad essa applicabile; ma dall’altro non si pronuncia 
espressamente sulla natura del bene che, appunto, non è un bene mobile, ma si 
considera tale agli effetti dell’ordinamento giuridico. Suscita poi non poca 
perplessità nella più attenta dottrina anche il riferimento alle sole energie 
naturali, che in prima battuta sembrerebbe escludere dall’ambito applicativo di 
detta disposizione ogni energia prodotta dall’uomo: lettura questa 
estremamente restrittiva.4 
La terza norma che riguarda l’energia è l’art. 43 della nostra Costituzione 
il quale prevede che: “A fini di utilità generale la legge può riservare originariamente 
o trasferire, mediante espropriazione e salvo indennizzo, allo Stato, ad enti pubblici o a 
comunità di lavoratori o di utenti determinate imprese o categorie di imprese, che si 
riferiscano a servizi pubblici essenziali o a fonti di energia o a situazioni di monopolio ed 
abbiano carattere di preminente interesse generale”. 
                                               
4 Sulla problematica vedasi G. GUARINO, Unità ed autonomia del diritto dell’energia, op. cit. 
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Le imprese che operano nel settore delle fonti di energia rientrano, 
quindi, tra quelle categorie di imprese che, per fini di utilità generale, possono 
essere soggette all’intervento pubblico. Sul punto però – come vedremo più nel 
dettaglio nel paragrafo successivo – c’è da registrare una progressiva tendenza 
dello Stato ad ingerirsi sempre meno nel mercato energetico: si è passati, infatti, 
da una fase (a partire dagli anni ’60) in cui esso interveniva prepotentemente 
nel’industria energetica, ad una fase (a partire dagli anni ’90) di progressiva 
liberalizzazione e privatizzazione del mercato energetico con lo Stato che ora 
assume sempre più le funzioni di regolazione di un mercato in libera 
concorrenza (e non più di intervento diretto).5 
 
 
1.2 L’energia come materia unitaria 
 
Pur non entrando nel dettaglio delle normative di settore, appare 
opportuno fornire una breve panoramica dell’evoluzione del diritto dell’energia 
che – come già precisato – inizia ad affermasi come materia “unitaria” agli inizi 
del secolo scorso.6 
Fino agli anni ’30 gli interventi del Legislatore in materia energetica sono 
stati sporadici e limitati alla disciplina delle fonti di energia allora esistenti. 
                                               
5 Per un approfondimento su queste due  fasi si rinvia a G.G. GENTILE, Impresa ed energia. La 
stagione dello Stato imprenditore, in Rass. giur. en. el., 2001, pag. 1 e ss. 
6 Sull’evoluzione del diritto dell’energia in generale vedasi S. CASSESE, Il governo dell’energia (a 
cura di), Maggioli, 1992; E. GRIPPO – F. MANCA, Manuale breve di diritto dell’energia, Cedam, 
2008, pag. 13 e ss.; G.G. GENTILE – P. GONNELLI, Manuale di diritto dell’energia, op. cit., pag. 19 
e ss.; G. NAPOLITANO, L’energia elettrica e il gas, in S. CASSESE (a cura di), Trattato di diritto 
amministrativo, Diritto amministrativo speciale, Tomo II, Giuffrè, 2000, pag. 1636 e ss.; E. PICOZZA 
– A. COLAVECCHIO, Energie, in G. CORSO – V. LOPILATO (a cura di), Il diritto amministrativo 
dopo le riforme costituzionali, Parte speciale, Vol. II, Giuffrè, 2006, pag. 84 e ss. 
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Nel 1933 è stato emanato il primo testo unico sul acque pubbliche e sugli 
impianti elettrici7, mentre una legge del 1957 ha disciplinato la ricerca e la 
coltivazione degli idrocarburi liquidi e gassosi.8 
A partire dagli anni ’50-’60 lo Stato ha iniziato ad intervenire 
direttamente nel settore dell’energia assumendo di fatto il ruolo di monopolista 
unico di tale industria, avviando in tal modo la fase della nazionalizzazione.9 
Nel settore del gas la nazionalizzazione è avvenuta con la creazione dell’ENI10 
(Ente Nazionale Idrocarburi) nel 1953, mentre alla nazionalizzazione 
dell’energia elettrica si è giunti un decennio più tardi attraverso l’istituzione 
dell’ENEL11 (Ente Nazionale per l’Energia Elettrica12).13 Tale periodo di 
nazionalizzazione, che ha comportato diversi benefici (la stabilità delle tariffe, la 
creazione delle reti di trasporto, la cd. elettrificazione delle campagne, etc.), 
verso gli anni ’70 ha iniziato ad entrare in crisi: pertanto, dopo un periodo 
trionfalistico, il modello monopolistico e nazionalistico ha lasciato il posto 
all’inverso fenomeno della privatizzazione. 
                                               
7 R.d. 11.12.1933, n. 1775 “Testo unico delle disposizioni di legge sulle acque e impianti 
elettrici”. 
8 L. 11.1.1957, n. 6 “Ricerca e coltivazione degli idrocarburi liquidi e gassosi”. 
9 In questi anni emergeva l’incipiente necessità di assicurare il fabbisogno nazionale in un 
settore tanto strategico per il progresso economico e sociale dell’intero paese, provvedendo 
specialmente a realizzare delle efficienti reti di trasporto e distribuzione. Su tale fase vedasi F. 
BASSI, Appunti per una disciplina pubblicistica dell’energia, in Foro amm., 1982, pag. 324 e ss.; G.G. 
GENTILE, Impresa ed energia. La stagione dello Stato imprenditore, op. cit. 
10 L. 10.3.1953, n. 136 “Istituzione dell'Ente Nazionale Idrocarburi”. 
11 L. 6.12.1962, n. 1643 “Istituzione dell'Ente nazionale per la energia elettrica e trasferimento ad 
esso delle imprese esercenti le industrie elettriche”. 
12 La sigla è monolitica per correggere l’errore dell’ultima L che sarebbe dovuta essere una E. 
13 Sull’ENEL vedasi N. AICARDI, La struttura organizzativa dell’Enel ed il regime giuridico della sua 
attività (profilo storico-giuridico), in Rass. giur. en. elettr., 1995, pag. 23 e ss.; F.G. SCOCA – A. 
POLICE, L’Enel s.p.a. e gli ossimori della giurisprudenza amministrativa, in Rass. giur. en. elettr., 
1997, pag. 47 e ss. 
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Infatti, l’approvvigionamento e la distribuzione delle risorse energetiche  
fino agli anni ’80 affidate alla gestione pubblica, negli ultimi decenni sono state 
interessate da una incidente normativa comunitaria essenzialmente rivolta a 
promuovere processi di liberalizzazione e privatizzazione, la quale ha 
determinato progressivamente la sottrazione di tali attività al monopolio statale 
a favore di operatori privati che le gestiscono in un contesto di libero mercato. 
La liberalizzazione nel settore energetico è stata avviata sul finire degli 
anni ’90, quando l’Unione Europea, con le direttive 96/92/CE14 (per l’energia 
elettrica) e 98/30/CE15 (per il gas naturale), ha prescritto la fine dei monopoli 
nazionali esistenti nella maggior parte dei paesi europei, permettendo l’avvio 
dei citati processi di privatizzazione delle imprese e di liberalizzazione del 
mercato (finalizzati al raggiungimento di un regime di concorrenza tra gli 
operatori interessati).16 
L’affermazione del principio comunitario della liberalizzazione delle 
fonti energetiche ha determinato nell’ordinamento interno italiano la successiva 
produzione di una normativa legislativa e regolamentare tesa a disciplinare sia 
                                               
14 Dir. 96/92/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 19/12/1996 recante “Norme comuni 
per il mercato interno dell’energia elettrica”. 
15 Dir. 98/30/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 22/6/1998 recante “Norme comuni 
per il mercato interno del gas”. 
16 Sulla liberalizzazione del mercato dell’energia in generale si segnalano: E. BRUTI LIBERATI, 
La regolazione pro-concorrenziale dei servizi pubblici a rete. Il caso dell’energia elettrica e del gas 
naturale, Giuffrè, 2006, pag. 9 e ss.; A. CRISMANI – E. FONDA, Il funzionamento del mercato 
elettrico. Considerazioni alla luce delle recenti modifiche normative, in Riv. giur. amb., n. 6/2010, pag. 
901 e ss.; L. DE PAOLI, La liberalizzazione del mercato dell’energia elettrica e del gas in Italia, in 
Economia delle fonti di energia e dell'ambiente, n. 1/2000, pag. 27 e ss.; G.G. GENTILE, Dallo 
Stato imprenditore allo Stato regolatore (la parabola dell’energia), in Rass. giur. en. el., 2001, pag. 429 
e ss.; M. GRILLO – L. SCORCIARINI COPPOLA,  La concorrenza nell’industria dell’energia; 
riassetto strutturale e intervento antitrust, Mulino, 1999, p. 343 e ss.; E. GRIPPO – F. MANCA, 
Manuale breve di diritto dell’energia, op. cit., pag. 39 e ss.; L.R. PERFETTI, Il governo dell’energia tra 
federalismo e liberalizzazione. Profili di ricomposizione del quadro delle competenze, in MCR, 2002, pag. 
376 e ss.; C. SCARPA, Energia: dal pubblico al privato. E ritorno, in Energia, 2002, n. 4, pag. 24 e ss.; 
F. VETRÒ, Il servizio pubblico a rete. L’esempio paradigmatico dell’energia elettrica, Giappichelli, 
2005, pag. 213 e ss. 
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le attività (o segmenti di attività) neo-liberalizzate destinate ad essere gestite in 
un mercato concorrenziale, sia quelle prestazioni per le quali residuano i 
caratteri del servizio pubblico.17 
Prima ancora di recepire le direttive comunitarie18, il Parlamento 
nazionale, con la legge n. 481/199519, ha istituito l’Autorità per l’Energia 
Elettrica e il Gas (AEEG).20 Costituita nella forma di “autorità indipendente”21, 
all’Autorità per l’Energia Elettrica e il Gas sono stati affidati gli obiettivi di 
favorire lo sviluppo del mercato concorrenziale nel settore energetico, di 
promuovere la concorrenza, di assicurare l’efficienza dei servizi pubblici, di 
garantirne la diffusione sull’intero territorio nazionale, di definire un sistema 
tariffario basato su trasparenti criteri predefiniti. Tali obiettivi vengono 
perseguiti attraverso l’esercizio delle seguenti competenze: formulare 
osservazioni o proposte al Governo e al Parlamento (potere consultivo); 
                                               
17 Secondo F. VETRÒ, Il servizio pubblico a rete. L’esempio paradigmatico dell’energia elettrica, op. cit., 
il servizio pubblico si può definire come “un’attività economica che, indipendentemente dalla natura 
del soggetto che la pone in essere, è destinata alla produzione di utilità (economiche) a favore dei 
consociati (uti universi o uti singuli) e la cui prestazione è garantita da chiunque ne faccia richiesta, a 
condizioni generali prestabilite e rese note al pubblico”. 
18 Sul punto si rinvia al cap. 2, par. 1. 
19 Con la l. n. 481/1995 recante “Norme per la concorrenza e la regolamentazione dei servizi di pubblica 
utilità. Istituzione dell’Autorità di regolamentazione dei servizi di pubblica utilità”, che aveva 
inizialmente l’ambiziosa finalità di istituire le “Autorità di regolazione dei servizi di pubblica 
utilità. Ma tale obiettivo, evincibile dall’art. 1, è rimasto tale, avendo tale legge istituito solo 
l’AEEG e rimandato ad un momento successivo l’istituzione delle altre. 
20 Sebbene fosse stata istituita in via legislativa nel 1995, detta Autorità diviene effettivamente 
operativa solo il 23 aprile del 1997. 
21 Sul modello delle autorità indipendenti in generale vedasi ex multis G.P. CIRILLO – R. 
CHIEPPA (a cura di), Le Autorità amministrative indipendenti, Cedam, 2010; M. CLARICH, 
Autorità indipendenti. Bilancio e prospettive di un modello, il Mulino, 2005; F. LUCIANI, Le autorità 
indipendenti come istituzioni pubbliche di garanzia, Esi, 2011; F. MERUSI – M. PASSARO, Le autorità 
indipendenti, il Mulino, 2003; G. MORBIDELLI, Sul regime amministrativo delle autorità 
indipendenti, in A. PREDIERI (a cura di), Le autorità indipendenti nei sistemi istituzionali ed 
economici, Passigli, 1997; R. PEREZ, Autorità indipendenti e tutela dei diritti, in Riv. trim. dir. 
pubbl., 1996, pag. 140 e ss.; G. PERICU, Brevi riflessioni sul ruolo istituzionale delle autorità 
amministrative indipendenti, in Dir. amm., 1996, pag. 1 e ss. 
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emanare regolamenti (potere normativo); determinare le tariffe (potere di 
regolamentazione tariffario); assicurare pubblicità e trasparenza delle 
condizioni di servizio; garantire condizioni di eguaglianza nell’accesso alle reti 
energetiche; controllare la qualità nei confronti dei fornitori di servizi; valutare 
e decidere reclami, istanze e segnalazioni presentate da utenti o consumatori.22 
 
 
1.3 La nozione di ambiente in ambito giuridico 
 
Il termine ambiente indica un concetto multidimensionale di difficile 
determinazione e per questo risulta arduo individuare una nozione di ambiente 
che sia apprezzabile in termini giuridici e che, nello stesso tempo, non risulti 
troppo generica.23 
                                               
22 Tra i numerosi contributi sull’Autorità per l’energia elettrica e il gas vedasi AA.VV., Attività 
regolatoria e autorità indipendenti: l’Autorità per l'energia elettrica e il gas. Atti del Convegno di studi 
tenuto a Roma il 2-3 febbraio 1996, Giuffrè, 1996; A. BARDUSCO – G. CAIA – G. DI GASPARE (a 
cura di), Commentario alla l. 14 novembre 1995, n. 481, in Nuove leggi civili, Cedam, 1998, pag. 228 
e ss.; M. DE BELLIS, L’erosione dei poteri dell’Autorità per l’energia elettrica e il gas, in Rass. giur. en. 
elettr., 2004, pag. 401 e ss.; F. GAFFURI, Governo e Autorità di regolazione del servizio energetico, in 
Dir. amm. 1999, pag. 316 e ss.; R. LOMBARDI, Prime osservazioni sulle autorità di regolazione dei 
servizi di pubblica  utilità, in Dir. econ., 1996, pag. 435 e ss.; G. NAPOLITANO, Le Autorità per 
l’energia e le comunicazioni e i rischi di un eccesso di regolazione, in G. DE CAPRARIIS – G. 
VESPERINI (a cura di), L’Italia da semplificare: le regole e le procedure, Mulino, 1998, pag. 311 e ss.; 
F. SCLAFANI – L. ZANETTINI, L’Autorità per l’energia elettrica e il gas, in G.P. CIRILLO – R. 
CHIEPPA (a cura di), Le Autorità amministrative indipendenti, op. cit., pag. 379 e ss.; A. TRAVI, 
Autorità per l’energia elettrica e giudice amministrativo, in www.giustamm.it;  F. VETRÒ, Le autorità 
indipendenti di regolazione: l’Autorità per l’energia elettrica e il gas, in Rass. giur. en. elettr., 2001, 
pag. 453 e ss. 
23 R. GIOVAGNOLI – R. CHIEPPA, Manuale di diritto amministrativo, Giuffrè, 2011. In tal senso 
poi vedasi anche G. ROSSI (a cura di), Diritto dell’ambiente, Giappichelli, 2008, secondo il quale 
“La nozione di “ambiente” in senso non giuridico è particolarmente polisensa e può essere estesa fino a 
diventare evanescente. Del resto, tutto è riconducibile all’habitat umano e naturale, alle condizioni 
ecologiche del globo o delle sue singole parti. Ma se da una tale accezione (ambiente in senso lato), 
l’ambiente poi diventa, com’è diventato, oggetto di un diritto soggettivo, contenuto e delimitazione di 
competenze, non può essere “tutto”, e quindi se ne deve dare un’accezione più ristretta (ambiente in 
senso stretto)”. Secondo l’Autore è “ambiente in senso lato” tutto l’habitat umano e l’equilibrio 
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La nostra Costituzione – fino alla riforma del Titolo V24 – non conteneva 
alcuna disposizione relativa all’ambiente. 
Ciononostante la Corte Costituzionale sin dagli anni ’80 ha riconosciuto 
il valore costituzionale primario dell’ambiente.25 In sostanza, il vuoto derivante 
dall’assenza di un riferimento costituzionale esplicito veniva colmato facendo 
riferimento in via interpretativa ad altre norme costituzionali e in particolare 
agli artt. 9 e 32 Cost.26, ma soprattutto qualificando la tutela dell’ambiente come 
valore costituzionale alla cui stregua è necessario orientare ogni manifestazione 
della legalità al pari degli altri valori costituzionali.27 
Un rilevante contributo sulla definizione del concetto di ambiente è stato 
poi dato anche dalla Suprema Corte di Cassazione, secondo la quale “l’ambiente 
è un diritto fondamentale dell’uomo”28 ed esso può essere definito come “il contesto 
delle risorse naturali e delle stesse opere più significative dell’uomo protette 
dall'ordinamento”.29 
Anche i Trattati istitutivi dell’Unione Europea inizialmente non 
contenevano riferimenti all’ambiente, essendo tesi a regolamentare più gli 
                                                                                                                                          
ecologico del pianeta e delle sue singole parti; è, invece, “ambiente in senso stretto” l’insieme 
dei profili attinenti all’habitat umano e all’equilibrio ecologico che, essendo assunti 
dall’ordinamento giuridico come meritevoli di particolare tutela, sono oggetto di specifiche 
competenze amministrative e situazioni giuridiche soggettive. 
24 Il nuovo art. 117 Cost., introdotto dalla l. Cost. n. 3/2001, ha inserito “la tutela dell’ambiente” 
nell’elenco delle materie attribuite alla legislazione esclusiva dello Stato. Sul punto si rinvia al 
par. 1.6. 
25 A tal riguardo vedasi Corte Cost. 16.12.1987, n. 617; Corte Cost. 30.12.1987, n. 641; Corte Cost. 
n. 15.11.1988, n. 1031. 
26 L’art. 9 Cost. stabilisce che: “La Repubblica tutela il paesaggio ed il patrimonio storico ed artistico 
della Nazione” e l’art. 32 Cost. prevede che “La Repubblica tutela la salute come fondamentale diritto 
dell’individuo ed interesse della comunità”. 
27 R. GIOVAGNOLI – R. CHIEPPA, Manuale di diritto amministrativo, op. cit. 
28 Corte Cass., Sez. Un., 6.10.1979, n. 5172. 
29 Corte Cass. Pen., Sez. III, 28.10.1993, n. 9727. 
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aspetti economici dell’integrazione tra gli stati aderenti. La prima definizione di 
ambiente in sede comunitaria è stata, infatti, quella contenuta all’art. 3 della 
direttiva 85/337/CEE30 la quale ha circoscritto “l’ambiente alle risorse complessive 
naturali e culturali in un giusto equilibrio dei fattori fisici (suolo, acqua, aria, clima), 
del paesaggio e della cultura”. Un’altra definizione di ambiente è rinvenibile poi 
nella successiva direttiva 98/8/CE31 secondo la quale “per ambiente deve intendersi: 
acqua, compresi i sedimenti, aria, terra, specie della fauna e flora selvatiche e relative 
interrelazioni, nonché le relazioni tra tali elementi e gli organismi viventi”. 
Il dibattito dottrinario sulla nozione giuridica di ambiente si è acceso nel 
nostro ordinamento a partire dagli anni ’70 quando il Prof. Massimo Severo 
Giannini ha sostenuto che l’ambiente può essere inteso in tre diverse accezioni: 
ambiente in senso naturalistico (a cui fa riferimento la normativa relativa alla 
tutela del paesaggio), ambiente in senso spaziale (a cui fanno riferimento la 
normativa relativa alla tutela delle risorse ambientali che sono acqua, suolo e 
aria) e ambiente in senso urbanistico (a cui fa riferimento la normativa relativa 
all’assetto e alla gestione del territorio).32 
Tale tripartizione ha poi offerto l’occasione per lo sviluppo di un 
dibattito dottrinario del quale in tale sede non si può dare l’integrale 
resoconto.33 
                                               
30 Direttiva 85/337/CEE del 25.6.1985 “Direttiva del Consiglio concernente la valutazione 
dell’impatto ambientale di determinati progetti pubblici e privati”. 
31 Direttiva 98/8/CE del 16.2.1998. “Direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio relativa 
all’immissione nel mercato dei biocidi”. 
32 M.S. GIANNINI, Ambiente: saggio sui diversi suoi aspetti giuridici, in Riv. trim. dir. pubb., 1973, 
n. 1, pag. 15 e ss. 
33 Su tale dibattito vedasi anche le autorevoli opinioni di F. BENVENUTI, Studi dedicati ai 
problemi dell’ambiente, in Archivio giuridico, 1982, 3-6, pag. 255 e ss.; V. CAIANIELLO, La tutela 
degli interessi ambientali e delle formazioni sociali nella materia ambientale, in G. DE VERGOTTINI, 
Localizzazione degli impianti energetici e tutela dell’ambiente e della salute, Maggioli, 1988, pag. 23 e 
ss.; E. CAPACCIOLI e F. DAL PIAZ, Ambiente (tutela dell'), Parte generale e diritto 
amministrativo, voce in Appendice Noviss. Dig. It., 1980, I, pag. 257 e ss.; F. FRACCHIA, Sulla 
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L’evoluzione del concetto giuridico di ambiente è stata efficacemente 
sintetizzata da attenta dottrina la quale ha sostenuto che, progressivamente, 
“per un verso, si è allargata la nozione di ambiente, per un altro, se ne è evidenziato il 
carattere unitario”.34 
Sempre riguardo alla nozione giuridica di ambiente appare opportuno 
distinguerla da quella affine di paesaggio35, con la quale, soprattutto nel 
linguaggio comune, si tende spesso a confonderla.36 Tale tendenza deriva da 
una “naturale contiguità delle nozioni”37, contiguità sottolineata anche dalla 
giurisprudenza dal Consiglio di Stato secondo la quale “mediante la tutela del 
paesaggio e l’imposizione dei vincoli paesistici si salvaguarda l’ambiente”.38 
Secondo la Corte Costituzionale39 il concetto di paesaggio indica la 
“morfologia del territorio”, ossia l’ambiente nel suo aspetto visivo. 
Una tappa importante per l’evoluzione del concetto giuridico di 
paesaggio è rappresentata dalla Convenzione europea del paesaggio, firmata a 
                                                                                                                                          
configurazione giuridica unitaria dell’ambiente: art. 2 Cost. e doveri di solidarietà ambientale, in Dir. 
econ., 2002, pag. 215 e ss.; A. PREDIERI, Paesaggio (voce), Enciclopedia del Diritto, Giuffrè, 1981, 
XXXI, pag. 51; F.G. SCOCA, Tutela dell'ambiente: impostazione del problema dal punto di vista 
giuridico, Relazione Convegno Vibo Valentia 1988, in Quad. reg., 1989, pag. 550 e ss. 
34 R. FERRARA – F. FRACCHIA – N. OLIVETTI RASON, Diritto dell’ambiente, Laterza, 1999. 
35 Sulla definizione giuridica di paesaggio vedasi: A.M. SANDULLI, La tutela del paesaggio nella 
Costituzione, in Riv. giur. ed., n. 2/1967, pag. 62 e ss.; P. CARPENTIERI, La nozione giuridica di 
paesaggio, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 2/2004, pag. 363 e ss.; A. PREDIERI, Paesaggio (voce), in 
Enciclopedia del Diritto, op. cit.  
36 Sulla distinzione tra i concetti di ambiente e di paesaggio e sull’evoluzione della nozione 
giuridica di paesaggio vedasi: S. MATTEINI CHIARI, Tutela del paesaggio e “Codice 
dell’ambiente”, in Riv. giur. amb., n. 5/2008, pag. 717 e ss.; L.R. PERFETTI, Premesse alle nozioni 
giuridiche di ambiente e paesaggio. Cose, beni, diritti e simboli, in Riv. giur. amb., n. 1/2009, pag. 1 e 
ss.; G. ROSSI (a cura di), Diritto dell’ambiente, op. cit., pag. 26 e ss. 
37 Espressione attribuibile a G. ROSSI (a cura di), Diritto dell’ambiente, op. cit. 
38 Cons. di St., Ad. Plen., 14.12.2001, n. 9. 
39 Ci si riferisce alla sentenza 7.11.2007, n. 367 della Corte Cost. 
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Firenze il 20 ottobre del 200040, che ha definito il paesaggio come “una 
determinata parte di territorio, così come è percepita dalle popolazioni, il cui carattere 
deriva dall'azione di fattori naturali e/o umani e dalle loro interrelazioni” (art. 1 della 
Convenzione). 
Tale definizione è poi stata sostanzialmente ripresa dall’art. 131 del 
codice dei beni culturali e del paesaggio41 che definisce il paesaggio come “il 
territorio espressivo di identità, il cui carattere deriva dall’azione dei fattori naturali, 
umani e dalle loro interrelazioni”.42 
Il paesaggio, dunque, può definirsi come “la forma del territorio creata dalla 
comunità che vi si è insediata con una continua interazione della natura e dell’uomo”.43 
 
 
1.4 (segue) e la sua evoluzione 
 
Il diritto ambientale è un settore estremamente trasversale in quanto 
abbraccia concetti tra loro estremamente diversi come il paesaggio, la salute, 
l’energia, il territorio, il clima; esso fin dalle sue origini ha risentito della 
fortissima influenza del diritto comunitario ed internazionale. 
Lo sviluppo della disciplina ambientale a livello internazionale è distinta 
da autorevole dottrina in tre fasi.44 
                                               
40 Si tratta di una Convenzione stipulata da 27 Stati membri della Comunità Europea che “si 
prefigge lo scopo di promuovere la salvaguardia, la gestione e la pianificazione dei paesaggi e di 
organizzare la cooperazione europea in questo campo” (art. 3 della Convenzione). Secondo R. 
GIOVAGNOLI – R. CHIEPPA, Manuale di diritto amministrativo, op. cit. “tale convenzione 
introduce una nuova concezione della dimensione paesaggistica del territorio degli Stati, fissando il 
principio dell’unicità del paesaggio, la cui tutela dovrà più essere esercitata non più su singole porzioni 
del territorio, ma complessivamente in un’ottica totalizzante”. 
41 Codice emanato con il d.lgs. 22.1.2004, n. 42, ai sensi dell’art. 10 della l. 6.7.2002, n.137. 
42 Art. 131 del d.lgs. n. 42/2004 come modificato dall’art. 2, comma 1, lett. a), del d.lgs. n. 63/2008. 
43 R. GIOVAGNOLI – R. CHIEPPA, Manuale di diritto amministrativo, op. cit. 
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La prima fase è compresa tra la fine dell’800 e la prima metà del ‘900, 
periodo (che viene fatto arrivare fino alla nascita delle Nazioni Unite) nel corso 
del quale si sono svolti essenzialmente degli studi sull’ambiente e furono 
emanati alcuni trattati riguardanti la flora, la fauna e l’inquinamento delle 
acque. 
Nel 1945 con la fondazione delle Nazioni Unite inizia la seconda fase che 
arriva fino al 1972 (Conferenza di Stoccolma). In questo periodo (complice 
l’importante ruolo dell’appena nata Organizzazione internazionale delle 
Nazioni Unite) ci fu un notevole incremento delle attività a tutela dell’ambiente 
perseguite anche attraverso la cooperazione tra più Stati. 
Con la Conferenza di Stoccolma del 197245 inizia la terza fase di tale 
percorso che arriva fino alla Conferenza di Rio de Janeiro del 199246: sono stati 
                                                                                                                                          
44 Per l’approfondimento di tale tripartizione si rinvia a R. FERRARA – F. FRACCHIA – N. 
OLIVETTI RASON, Diritto dell’ambiente, op. cit. 
45 La Conferenza delle Nazioni Unite per l'Ambiente Umano (The United Nations Conference on 
the Human Development) del 16 giugno 1972, a cui parteciparono 113 nazioni, è stata la prima 
conferenza internazionale coinvolgente i governi del mondo sui temi dell'ambiente e legati alle 
politiche di uno sviluppo sostenibile. 
46 La Conferenza Internazionale su Ambiente e Sviluppo (The United Nations Conference on 
Environment and Development) si è svolta a Rio de Janeiro dal 3 al 14 giugno 1992 e vi hanno 
partecipato 178 Stati. In tale sede – oltre a due convenzioni su clima e biodiversità – sono state 
sottoscritte tre dichiarazioni di principi: “La Dichiarazione di Rio su Ambiente e Sviluppo”, la 
quale prescrive i diritti e le responsabilità degli Stati nell’attuazione del principio dello sviluppo 
sostenibile; “L'Agenda 21”, prevedente un programma d’azione che tende la completa 
integrazione fra ambiente e sviluppo in un ambito di generale cooperazione internazionale; “La 
Dichiarazione dei principi per la gestione sostenibile delle foreste”, la quale sancisce il diritto 
degli Stati di utilizzare le foreste secondo le proprie necessità, senza ledere i principi di 
conservazione e sviluppo delle stesse. 
Con la Risoluzione RES/64/236 del 23 dicembre 2009, l’Assemblea Generale delle Nazioni Unite 
ha stabilito di organizzare nel 2012 la conferenza sullo sviluppo sostenibile (UNCSD), 
denominata anche Rio+20, in quanto cadrà a 20 anni di distanza dal Vertice della Terra di Rio de 




anni in cui la materia ambientale viene collegata allo sviluppo sostenibile47, 
assumendo una sempre crescente rilevanza. 
Successivamente a queste tre fasi è doveroso menzionare 
l’importantissima Conferenza di Kyoto del 1997, la quale svolge tuttora un 
ruolo importante ponendo come obiettivo per la salvaguardia del pianeta la 
riduzione dell’inquinamento atmosferico. A differenza delle precedenti 
Conferenze (Stoccolma e Rio) nelle quali erano state formulate soltanto 
enunciazioni di principi generali, in quella di Kyoto vengono stabiliti precisi 
impegni reciproci dagli Stati partecipanti: nel cd. Protocollo di Kyoto, che 
costituisce la determinazione normativa degli obiettivi e degli standards 
concordati tra gli stati contraenti, è stato fissato l’obiettivo (principale) di 
riduzione complessiva dell’emissione di gas inquinanti.48 
Nello sviluppo del diritto ambientale ha giocato un ruolo importante 
l'elaborazione legislativa dell’Unione Europea: gran parte della normativa 
ambientale italiana, infatti, è il risultato del recepimento di disposizioni 
comunitarie. 
Come già accennato in precedenza, all’inizio il percorso di unificazione 
europea, non vi è stata una grande attenzione, tra le forze politiche dell’epoca, 
per tutela ambientale49; la preoccupazione per l’ambiente venne in rilievo solo 
                                               
47 Al tema dello sviluppo sostenibile è dedicato il paragrafo seguente. 
48 Il Protocollo si pone come obiettivo principale la riduzione delle emissioni di gas inquinanti 
del 5% rispetto ai livelli rilevati nel 1990 entro l’anno 2012. Per un approfondimento sul tema 
vedasi: A. BINDI, Inquinamento atmosferico e clima, in G. ROSSI (a cura di), Diritto dell’ambiente, 
op. cit., pag. 317 e ss.; M. MIGIARRA, Politiche nazionali ed europee per la riduzione del livello di gas 
ad effetto serra e per il raggiungimento degli obiettivi previsti dal protocollo di Kyoto, in Riv. giur. amb., 
n. 1/2004, pag. 131 e ss.; B. POZZO (a cura di), La nuova direttiva sullo scambio di quote di emissione. 
La prima attuazione europea dei meccanismi previsti dal Protocollo di Kyoto, Giuffrè, 2003. 
49 Negli originari Trattati istitutivi della CECA (1951), dell’EURATOM (1957) e della CEE (1957) 
la tutela ambientale aveva trovato uno spazio assai ridotto. 
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verso la fine degli anni ’70, inizialmente attraverso l’introduzione di alcune 
direttive e regolamenti.50 
Un grande impulso in tal senso si è avuto poi al vertice di Parigi della 
CEE del 1972, nell’ambito del quale i capi di stato e di governo riconobbero che, 
nel contesto dell'espansione economica e del miglioramento della qualità di 
vita, all'ambiente doveva essere prestata particolare attenzione. 
Nel 1973 è partito il primo “Programma d’azione in materia 
ambientale”51 al quale ne sono poi seguiti altri sei che hanno consentito alla 
Unione Europea di definire la strategia di intervento comune per la tutela 
dell’ambiente.52 
Solo nel 1987, però, con l’emanazione dell’Atto unico europeo53,è stato 
introdotto nel Trattato il Titolo XIX dedicato specificamente all’ambiente. 
Da questo momento in poi le misure comunitarie hanno potuto fondarsi 
su una base giuridica esplicita che definiva gli obiettivi e i principi 
fondamentali dell'azione della Unione Europea in campo ambientale.54 
                                               
50 Tra le direttive maggiormente rilevanti del periodo merita ricordare: la direttiva 70/157/CEE 
del Consiglio concernente il riavvicinamento delle legislazioni degli Stati membri relative al 
livello sonoro ammissibile e al dispositivo di scappamento dei veicoli a motore; la direttiva 
70/220/CEE del Consiglio relativa all’inquinamento atmosferico da emissioni dei veicoli a 
motore; direttiva 75/439/CEE del Consiglio concernente l'eliminazione degli oli usati; direttiva 
75/442/CEE del Consiglio relativa ai rifiuti. 
51 Sulla nascita dei programmi d’azione in materia comunitaria vedasi: L. KRÄMER, Manuale di 
diritto comunitario per l’ambiente, Giuffrè, 2002, pag. 2 e ss. 
52 Attualmente è in vigore il sesto Programma di azione ambientale 2002-2012. 
53 L’Atto unico europeo (AUE), firmato a Lussemburgo il 17 febbraio 1986 da nove Stati membri 
e il 28 febbraio 1986 dalla Danimarca, dall’Italia e dalla Grecia, costituisce la prima modifica 
sostanziale del trattato che istituisce la Comunità economica europea (CEE). L’AUE è entrato in 
vigore il 1° luglio 1987. (fonte: sito ufficiale dell’Unione europea). 
54 Per un approfondimento di questi aspetti si rinvia a E. MARIOTTI – M. IANNANTUONI, Il 
nuovo diritto ambientale, Maggioli, 2009, pag. 55 e ss. 
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Successivamente è doveroso citare il Trattato di Maastricht del 1992, che 
ha inserito, tra i fini dell’Unione elencati all’art. 2 del Trattato CE, il compito di 
promuovere “una crescita sostenibile, non inflazionistica e che rispetti l’ambiente”. 
Il Trattato di Amsterdam del 1997 inserisce poi in tale articolo del Trattato CE la 
necessità di perseguire uno “sviluppo equilibrato e sostenibile”. Sempre il principio 
dello sviluppo sostenibile a tutela dell’ambiente è anche richiamato nella Carta 
dei diritti fondamentali dell’Unione Europea55, il cui art. 37 prescrive che “Un 
livello elevato di tutela dell’ambiente e il miglioramento della sua qualità devono essere 
integrati nelle politiche dell’Unione e garantiti conformemente al principio dello 
sviluppo sostenibile”.56 La tutela ambientale viene poi rafforzata da ultimo anche 
dal recente Trattato di Lisbona del 2009 che ha consolidato e rafforzato gli 
obiettivi comunitari – già previsti nei precedenti Trattati dell’Unione Europea – 
finalizzati a garantire un’adeguata tutela ambientale e a perseguire uno 
sviluppo che sia sostenibile.57 
Come a livello internazionale ed europeo, anche in Italia a tutela 
dell’ambiente originariamente esistevano solo alcune normative di settore: si 
trattava per lo più di norme volte alla tutela del territorio, della salute e del 
paesaggio.58 
                                               
55 La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea (anche conosciuta come Dichiarazione 
di Nizza) è un documento, approvato dal Parlamento Europeo e dalla Commissione, e 
proclamato il 7 dicembre 2000 a Nizza, nel quale vengono esplicitati tutti i diritti dei cittadini 
europei nonché di tutte le persone che vivono sul territorio dell'Unione Europea. 
56 Per un approfondimento sul tema della tutela dell’ambiente in ambito comunitario vedasi G. 
ROSSI (a cura di), Diritto dell’ambiente, op. cit., pag. 35 e ss.  
57 Sul concetto di sviluppo sostenibile si rinvia al successivo paragrafo. 
58 Tra le normative più risalenti si ricordino: r.d. n. 1265/1934 (Testo unico delle leggi sanitarie); 
r.d. n. 1775/1933 (Testo unico delle disposizioni di legge sulle acque e impianti elettrici); l. n. 
366/1941 (Raccolta, trasporto e smaltimento dei rifiuti solidi urbani). 
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Si è già accennato che neanche la nostra Costituzione originariamente 
forniva una tutela esplicita al diritto dell’ambiente.59 Soltanto con la l.cost. n. 
3/2001 (introduttiva della riforma del Titolo V della nostra Costituzione) la 
tutela dell’ambiente viene inserita nell’elenco delle materie riservate alla potestà 
legislativa esclusiva dello Stato60, inserimento che ha generato una serie di 
problemi interpretativi che hanno determinato un elevato contenzioso davanti 
alla Corte Costituzionale.61 
Negli anni seguenti la produzione normativa italiana in materia 
ambientale si è via via incrementata, da un lato disciplinando e regolando i 
problemi ambientali determinati dal progresso tecnologico e dallo sviluppo 
urbanistico, dall’altro recependo i principi e le prescrizioni contenuti nelle 
direttive e nei regolamenti emanati dalle istituzioni europee. Tra gli interventi 
più significativi si possono citare (in ordine cronologico): la l. n. 615/1966 in 
materia di inquinamento atmosferico, il d.P.R. n. 915/1982 in materia di rifiuti, 
la l. n. 431/1985 in materia di tutela del paesaggio. 
Una tappa molto significativa nello sviluppo della tutela dell’ambiente è 
stata poi rappresentata dall’istituzione del Ministero dell’ambiente, al quale 
sono state attribuite le competenze di tutela e di salvaguardia dell’ambiente e 
degli interessi ad esso connessi.62 
                                               
59 Tutela che era comunque indirettamente ricavabile anche prima del 2001 attraverso 
un’interpretazione degli artt. 9 e 32 Cost., riguardanti rispettivamente la tutela del paesaggio e 
della salute. 
60 Secondo G. ROSSI (a cura di), Diritto dell’ambiente, op. cit., si è trattato di un ingresso “dalla 
finestra”, e cioè in relazione al riparto di competenze tra Stato e Regioni, anziché “dalla porta”, 
come sarebbe accaduto se la tutela dell’ambiente fosse stata introdotta nella parte sui principi. 
61 Per l’analisi del riparto di competenze legislative in materia ambientale si rinvia al par. 1.6. 
62 Il Ministero dell’ambiente nel nostro pese è stato istituito con la l. n. 394/1986 (Istituzione del 
Ministero dell’ambiente e norme in materia di danno ambientale). L’art. 1, comma 2 di tale 
legge prevede che “E' compito del Ministero assicurare, in un quadro organico, la promozione, la 
conservazione ed il recupero delle condizioni ambientali conformi agli interessi fondamentali della 
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Il panorama della legislazione successiva all’istituzione di tale Ministero 
è stato caratterizzato da un’accentuata frammentazione e dalla mancanza di un 
razionale disegno complessivo: la produzione normativa è stata copiosa, 
soprattutto per l’ingente numero di direttive comunitarie da recepire nel nostro 
ordinamento.63 
Tale situazione di frammentazione ha indotto il Parlamento a delegare al 
Governo un’azione di riordino della legislazione in materia ambientale.64 Il 
risultato di questa delega è costituito dal Codice dell’ambiente65, nel quale sono 
confluite tutte le fondamentali disposizioni vigenti in materia ambientale.66 Il 
Codice, che nella sua versione originaria prevedeva 318 articoli più 45 allegati, è 
stato già inciso da tre decreti correttivi: il d.lgs. n. 284/2006 che ha apportato 
modifiche di modesta rilevanza; il d.lgs. 4/2008 che ha introdotto nella Parte I i 
principi generali ed ha apportato alcune significative modifiche nella Parte II 
(contenente la disciplina della VIA, della VAS e dell’AIA); e il d.lgs. n. 108/2010 






                                                                                                                                          
collettività ed alla qualità della vita, nonchè la conservazione e la valorizzazione del patrimonio naturale 
nazionale e la difesa delle risorse naturali dall'inquinamento”. 
63 G. ROSSI (a cura di), Diritto dell’ambiente, op. cit. 
64 Con la l. n. 308/2004 il Parlamento delegava il Governo all’adozione di decreti legislativi per il 
riordino, il coordinamento e l’integrazione della legislazione in materia ambientale. 
65 Approvato con il d.lgs. n. 152/2006. 
66 Sulla nascita del Codice dell’ambiente vedasi F. FONDERICO, La “codificazione” del diritto 
dell’ambiente in Italia: modelli e questioni, in Riv. trim. dir. pubb., 2006, pag. 612 e ss.; F. 
GIAMPIETRO, Né Testo Unico né Codice dell’ambiente … ma un unico contenitore per discipline 
differenziate, in Ambiente e Sviluppo, n. 5/2006, pag. 405 e ss. 
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1.5 La tutela dell’ambiente v.s. lo sviluppo economico 
 
Il rapporto tra energia e ambiente è un rapporto fisiologicamente 
conflittuale.67 Bisogna, infatti, partire dal presupposto che è impossibile in 
generale ottenere energia senza incidere sull’ambiente.68 
Per bilanciare le crescenti esigenze di tutela dell’ambiente e di sviluppo 
economico è stato teorizzato il principio dello “sviluppo sostenibile”.69 
Il concetto di sviluppo sostenibile è emerso nella Conferenza sulla 
Biosfera di Parigi del 1968 (organizzata dall’UNESCO) nella quale per la prima 
volta è stata evidenziata la necessità di conciliare lo sviluppo con la tutela 
dell’ambiente.70 
Quattro anni più tardi (nel 1972) a Stoccolma si è svolta la United Nations 
Conference on the Human Environment, la prima importante conferenza sui temi 
dello sviluppo sostenibile.71 E’ in questa sede che è nata l’UNEP (United Nations 
                                               
67 Sul tema vedasi G.G. GENTILE – P. SCARPITTI, Ambiente ed energia: una convivenza difficile, in 
F.A. ROVERSI MONACO (a cura di), La nuova legislazione ambientale,  Maggioli, 1989,  pag. 238 e 
ss.; M.S. GIANNINI, Funzioni e competenze nella vicenda energetico-ambientale e loro coordinamento, 
in Rass. giur. en. elettr.,1987, pag. 631 e ss. 
68 G.G. GENTILE – P. GONNELLI, Manuale di diritto dell’energia, op. cit. 
69 Sul tema dello sviluppo sostenibile vedasi F. FRACCHIA, Lo sviluppo sostenibile. La voce flebile 
dell’altro tra protezione dell’ambiente e tutela della specie umana, Editoriale Scientifica, 2010; F. 
FRACCHIA, Il principio dello sviluppo sostenibile, in M. RENNA – F. SATTA (a cura di), Studi sui 
principi del diritto amministrativo, Giuffrè, 2012, pag. 433 e ss.; M. MONTINI – F. VOLPE, La 
scienza della sostenibilità e la necessità di regolazione, Riv. giur. amb., n. 1/2011, pag. 157 e ss.; G. 
MONTEDORO, Spunti per la “decostruzione” della nozione di sviluppo sostenibile e per una critica del 
diritto ambientale, in http://amministrazioneincammino/luiss.it.; V. PEPE, Lo sviluppo sostenibile 
tra diritto internazionale e diritto interno, Riv. giur. amb., n. 2/2002, pag. 209 e ss.; F. SALVIA, 
Ambiente e sviluppo sostenibile, in Riv. giur. amb., n. 2/1998, pag. 235 e ss.; M.A. SANDULLI, 
Tutela dell'ambiente e sviluppo economico e infrastrutturale: un difficile ma necessario contemperamento, 
in Riv. giur. amb., n. 1/2000, pag. 3 e ss. 
70 Per una breve sintesi della nascita e della successiva evoluzione dello sviluppo sostenibile si 
rinvia a  F. FRACCHIA, Il principio dello sviluppo sostenibile, op. cit. 
71 La Conferenza delle Nazioni Unite sull’ambiente umano (UNCHE, United Nations Conference 
on Human Environment), tenutasi a Stoccolma nel giugno 1972 e a cui parteciparono paesi 
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Environmental Programme) ovvero il programma delle Nazioni Unite sui 
problemi ambientali finalizzato alla promozione di iniziative relative alle 
questioni ambientali. 
La prima definizione del concetto di sviluppo sostenibile si è avuta però 
nel 1987 quando si è riunita la Commissione Mondiale su Ambiente e 
Sviluppo72: il documento finale di tale Commissione, noto anche come il cd. 
Rapporto Brundtland73, definisce come sostenibile quello sviluppo capace di 
soddisfare le necessità del presente senza compromettere le opportunità delle 
generazioni future.74 Il Rapporto sostiene che la sopravvivenza e il benessere 
umano dipendono dalla circostanza che lo sviluppo sostenibile assuma una 
rilevanza mondiale come principio economico ed etico.  
In seguito ci sono poi state la Conferenza di Rio de Janeiro del 1992 ed il 
vertice di Johannesburg del 2002 nei quali sono state proseguite le politiche a 
favore del perseguimento dello sviluppo sostenibile. 
I risultati più importanti della Conferenza di Rio nell’ottica di attuazione 
dello sviluppo sostenibile sono stati: la “Dichiarazione su Ambiente e 
                                                                                                                                          
industrializzati e in via di sviluppo, è stato il primo incontro internazionale in cui si è 
focalizzata l’attenzione sulla protezione dell’ambiente naturale come condizione 
imprescindibile    per lo sviluppo delle popolazioni umane attuali e delle generazioni future. La 
Conferenza si concluse con la stesura di un documento noto come “Dichiarazione di 
Stoccolma”, che contiene i principi per la protezione ambientale e lo sviluppo umano cui i 
governi devono attenersi nelle proprie decisioni politiche. La Dichiarazione può essere 
considerata una pietra miliare nella definizione del concetto di sviluppo sostenibile e dei 
provvedimenti internazionali sull’ambiente e sul clima. (fonte: www.sos-sostenibilità.it). 
72 World Commission on Environment and Development (W.C.E.D.), Commissione istituita su 
mandato dell’Assemblea Generale dell’O.N.U. 
73 Il Rapporto Brundtland (conosciuto anche come Our Common Future) è un documento 
rilasciato nel 1987 dalla Commissione mondiale sull'ambiente e lo sviluppo. La denominazione 
“Rapporto Bruntlannd” si deve al nome della Presidente di tale commissione: Gro Harlem 
Brundtland. 
74 Più precisamente “L’umanità ha la possibilità di rendere sostenibile lo sviluppo, cioè di far sì che esso 
soddisfi i bisogni dell’attuale generazione senza compromettere la capacità delle generazioni future di 
rispondere ai loro”. 
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Sviluppo”, la quale prescrive i diritti e le responsabilità degli Stati 
nell’attuazione del principio dello sviluppo sostenibile; e “L'Agenda 21”, 
prevedente un programma di azione che tende alla completa integrazione fra 
ambiente e sviluppo in un ambito di generale cooperazione internazionale.  
Il Vertice Mondiale sullo Sviluppo Sostenibile (World Summit on 
Sustainable Development) ha rappresentato la prosecuzione di quanto iniziato al 
Summit di Rio nel 1992. I lavori della Conferenza si sono chiusi con 
l’approvazione di tre importanti documenti: la “Dichiarazione sullo sviluppo 
sostenibile” recante i principi generali in materia di sviluppo sostenibile; il 
“Piano d’azione” il quale definisce le modalità di attuazione dei principi 
espressi nella Dichiarazione indicando gli obiettivi da perseguire; e le 
“Iniziative di paternariato di tipo 2” consistenti in specifici progetti e iniziative 
di cooperazione (bilaterali e multilaterali) tra i vari paesi. 
Anche la Unione Europea si è dimostrata sensibile al suddetto tema: con 
il Trattato di Amsterdam nel 1997 è stato inserito nel testo del Trattato 
sull’Unione europea il riferimento ad uno “sviluppo armonioso, equilibrato e 
sostenibile delle attività economiche” (art. 2). In tal senso va anche il successivo 
Trattato di Lisbona75, il quale afferma che l’Unione “si adopera per lo sviluppo 
sostenibile dell’Europa, basato su una crescita economica equilibrata e sulla stabilità dei 
prezzi, su un’economia sociale di mercato fortemente competitiva, che mira alla piena 
occupazione e al progresso sociale, e su un elevato livello di tutela e di miglioramento 
della qualità dell’ambiente” (art. 3) ; e che “le esigenze connesse con la tutela 
dell'ambiente devono essere integrate nella definizione e nell'attuazione delle politiche e 
                                               
75 Il Trattato di Lisbona – firmato nella Capitale portoghese il 13 dicembre 2007 dai 
rappresentanti dei ventisette Stati membri ed entrato in vigore il 1.12.2009 una volta ratificato 
da tutti gli altri – ha modificato i Trattati su cui sono state fondate le Comunità e l'Unione 




azioni comunitarie, in particolare nella prospettiva di promuovere lo sviluppo 
sostenibile” (art. 6). 
Inoltre il Consiglio Europeo nel 2006 ha adottato una nuova strategia 
europea per lo sviluppo sostenibile (la cd. Agenda di Göteborg76). Tale strategia 
sottolinea e rinforza l’impegno e la necessità di cooperazione dell’Unione 
europea sui temi dello sviluppo sostenibile. 
Il principio dello sviluppo sostenibile è stato poi recepito anche dalla 
nostra normativa nazionale: l’art. 3, comma 3 del d.lgs. 152/2006 (cd. Codice 
dell’ambiente) prescrive, infatti, che “data la complessità delle relazioni e delle 
interferenze tra natura e attività umane, il principio dello sviluppo sostenibile deve 
consentire di individuare un equilibrato rapporto, nell’ambito delle risorse ereditate, tra 
quelle da risparmiare e quelle da trasmettere”.77 
Il principio dello sviluppo sostenibile si basa, dunque, sulla 
consapevolezza che lo sviluppo economico e la preservazione delle risorse 
ambientali sono due interessi entrambi da perseguire attraverso un attento 
bilanciamento degli interessi in gioco. In tale bilanciamento è fondamentale il 
ruolo delle istituzioni (nazionali e internazionali) che, nel rispetto dei principi 
del diritto dell’ambiente, dovranno continuare a tracciare gli obiettivi e le 
                                               
76 E’ la strategia europea per lo sviluppo sostenibile, adottata dalla UE con il Consiglio europeo 
di Göteborg del 2001. Con questo documento, il Consiglio ha integrato le politiche ambientali 
nella più generale Agenda di Lisbona, ovvero il cammino di sviluppo economico, sociale e 
ambientale dell’Unione europea per il decennio 2000-2010 (fonte: www.orizzonte2010.it). 
77 Secondo A. BARTOLINI – A. PIOGGIA, La legalità dei principi di diritto amministrativo e il 
principio di legalità, in M. RENNA – F. SATTA (a cura di), Studi sui principi del diritto 
amministrativo, Giuffrè, 2012, pag. 79 e ss., “… Lo sviluppo sostenibile assume, dunque, il valore di 
criterio per la ponderazione degli interessi, nel senso che la tutela dell’ambiente e del patrimonio culturale 
debbono essere considerati come interessi primari da curare: in altre parole, di fronte ad una pluralità di 
soluzioni con cui conformare un dato assetto di interessi, lo sviluppo sostenibile impone di prediligere 
quelle opzioni che siano idonee a curare nella maniera migliore l’ambiente ed il patrimonio culturale”.  
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relative strategie per raggiungere l’obiettivo generale dello sviluppo economico 
e tecnologico. 78 
 
 
1.6 Le competenze in materia di energia e ambiente 
 
Il nuovo art. 117 Cost. – così come modificato dalla riforma attuata con 
l.cost. n. 3/200179 – ricomprende la “tutela dell’ambiente” nelle materie attribuite 
alla legislazione esclusiva dello Stato. 
La tutela dell’ambiente è il classico esempio – allo stesso modo 
dell’energia di cui si dirà appresso – di materia “trasversale” che presenta 
frequenti interferenze con altri settori dell’ordinamento. E’ facile intuire come la 
essa possa avere legami con altre materie per le quali l’art. 117 Cost. preveda 
una competenza concorrente tra Stato e Regioni (come ad esempio la tutela 
della salute, la protezione civile, il governo del territorio, la produzione, il 
trasporto e la distribuzione nazionale dell'energia, etc.) o materie spettanti alla 
potestà legislativa esclusiva delle Regioni (agricoltura, turismo, caccia e pesca, 
etc.).80 
                                               
78 Secondo, A. CRISMANI, Per un sistema di controlli esterni (finanziari e sulla gestione, nazionali e 
internazionali) sul buon governo dell'ambiente e delle risorse naturali, in Riv. giur. amb., n. 3-4/2004, 
pag. 391 e ss. “Gli orientamenti della politica di sostenibilità si ispirano fondamentalmente a tre criteri 
di fondo: la progressiva dematerializzazione del sistema economico (cioè la riduzione delle quantità di 
risorse naturali, rinnovabili e non rinnovabili, utilizzate per alimentare l'apparato produttivo e i modelli 
di consumo attuale); la diminuzione del rischio connesso a specifiche forme di inquinamento o degrado 
ambientale (superando la logica dell’emergenza e riportando la preoccupazione ambientale già nell'ambito 
delle scelte strategiche nelle prime fasi della programmazione); e la partecipazione consapevole di tutti gli 
attori coinvolti nella programmazione e nell'attuazione dei processi in corso”. 
79 La l. Cost. n. 3/2001 (recante “Modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione”) ha 
riformato il Titolo V della nostra Costituzione innovando radicalmente il sistema delle 
competenze attribuite rispettivamente allo Stato e alle Regioni. 
80 Sul riparto di competenze tra Stato e Regioni vedasi M. CECCHETTI, Legislazione statale  
legislazione regionale per la tutela dell’ambiente: niente di nuovo dopo la riforma del titolo V?, Giur. 
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A tal riguardo in dottrina è stato affermato che “la tutela dell’ambiente e 
dell’ecosistema non costituisce una vera e propria materia, ma rappresenta una clausola 
generale che potrà essere utilizzata, se e quando necessario per assicurare allo Stato 
funzioni e compiti riferibili a materie anche molto diverse tra loro per garantire 
quell’interesse unitario e insuscettibile di frazionamento, costituito dall’ambiente”.81 
In tal senso si è espressa anche la Corte Costituzionale che ha emesso una 
delle sue prime pronunce relative all’importante riforma del Titolo V proprio in 
materia ambientale; in tale decisione82, ripresa poi da un’altra sentenza più 
recente83, la Corte ha escluso che la tutela dell’ambiente potesse configurare una 
materia in senso tecnico, qualificando l’ambiente come un valore 
costituzionalmente protetto, che, in quanto tale, delinea una sorta di materia 
trasversale, in ordine alla quale si manifestano competenze diverse, che ben 
possono essere regionali, spettando allo Stato le determinazioni che rispondono 
ad esigenze meritevoli di disciplina uniforme sull’intero territorio nazionale. 
Secondo la Corte Costituzionale, quindi, l’intento del legislatore della riforma è 
stato quello di riservare comunque allo Stato il potere di fissare standards di 
tutela uniformi sull’intero territorio nazionale, senza escludere però la 
                                                                                                                                          
Cost., 2002, pag. 318 e ss.; R. CHIEPPA, L'ambiente nel nuovo ordinamento costituzionale, in Urb. e 
app., 2002, pag. 1245 e ss.; G. D’ALFONSO, La tutela dell’ambiente quale “valore costituzionale 
primario” prima e dopo la riforma del titolo V della Costituzione, in F. LUCARELLI (a cura di), 
Ambiente, territorio e beni culturali nella giurisprudenza costituzionale, Editoriale scientifica, 2006, 
pag. 3 e ss.; A. FERRARA, La “materia ambiente” nel testo della riforma del Titolo V, in 
www.federalismi.it; N. PAOLANTONIO, La tutela dell’ambiente nel sistema costituzionale del 
riparto di competenze legislative tra Stato e Regioni, in F.G. SCOCA (a cura di), Diritto 
amministrativo, Giappichelli, 2011, pag. 667 e ss.; B. POZZO – M. RENNA (a cura di), L'ambiente 
nel nuovo Titolo V della Costituzione, Giuffrè, 2004; G. VESPERINI, Il riparto delle funzioni in materia 
ambientale: un’introduzione, Giorn. dir. amm., n. 5/2007, pag. 551 e ss.  
81 R. GIOVAGNOLI – R. CHIEPPA, Manuale di diritto amministrativo, op. cit. 
82 Corte Cost., 26.7.2002, n. 407. 
83 Corte Cost., 23.1.2009, n. 12. 
35 
 
possibilità di un intervento regionale per la cura di interessi collegati con quelli 
ambientali.84 
La riforma del Titolo V della Costituzione è stata di fondamentale 
importanza anche per il settore energetico; infatti, nel nuovo riparto di 
competenze legislative tra Stato e Regioni, le attività di “produzione, trasporto e 
distribuzione nazionale dell'energia” sono state incluse nell’elenco delle materie 
per le quali è prevista la potestà legislativa concorrente.85 
La materia dell’energia, prima di tale riforma, non figurava nell’elenco di 
cui all’art. 117 cost., articolo nel quale erano elencate tutte le materie in cui la 
Regione aveva competenza legislativa esclusiva.86 Tale assenza aveva originato 
un copioso numero di controversie devolute alla Corte Costituzionale da Stato e 
Regioni che spesso si contendevano la competenza legislativa (o 
amministrativa) nel settore energetico.87 Tali pronunce della Suprema Corte, 
hanno costituito l’inizio di un percorso che è poi culminato con la citata riforma 
la quale ha incorporato nell’elenco tassonomico delle materie a legislazione 
                                               
84 R. GIOVAGNOLI – R. CHIEPPA, Manuale di diritto amministrativo, op. cit. 
85 Sul tema del riparto di competenze nel settore energetico dopo tale riforma vedasi: S. 
CASSESE, L'energia elettrica nella legge costituzionale n. 3 del 2001, in Rass. giur. en. el., 1998, pag. 
673 e ss.; A. COLAVECHIO, Il nuovo (?) riparto di competenze Stato-Regioni nella materia “energia”, 
in www.giustamm.it, 17.7.2009; R. LOMBARDI, Il riparto di competenze tra Stato, Regioni ed enti 
locali: il modello costituzionale e quello emergente dalla legislazione relativa alle procedure energetico-
ambientali, in P.M. VIPIANA (a cura di), Il diritto all’ambiente salubre: gli strumenti di tutela 
Giuffrè, 2005, pag. 85; L. SALOMONI, Il ruolo delle Regioni nella disciplina del settore energetico tra 
autonomia e responsabilità. Alla ricerca di un modello possibile, in C. BUZZACCHI (a cura di), Il 
prisma energia, Giuffrè, 2010, pag. 43 e ss. 
86 L’art. 117, comma 1 prevedeva che tale potestà legislativa dovesse comunque essere esercitata 
“nei limiti dei principî fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato, semprechè le norme stesse non siano 
in contrasto con l'interesse nazionale e con quello di altre Regioni”. 
87 Una ricostruzione maggiormente precisa di tali sentenze della Corte Costituzionale è 
rinvenibile in L. MEZZETTI, Energia e ambiente, in L. MEZZETTI (a cura di), Manuale di diritto 
ambientale, Cedam, 2001, pag. 1016 e ss. 
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concorrente anche quella relativa alla produzione, al trasporto e alla 
distribuzione nazionale dell’energia.88 
Nelle materie devolute alla legislazione concorrente, allo Stato spetta la 
determinazione dei soli principi generali, mentre spetta alle Regioni legiferare 
rispettando però tali principi.89 
Per quanto riguarda la potestà regolamentare, ai sensi dell’art. 117, 
comma 6, cost., essa spetta, invece, alle Regioni al di fuori delle materie di 
legislazione esclusiva statale (ipotesi in cui lo Stato può comunque delegarne 
l’esercizio alle Regioni). Sempre ai sensi della medesima norma, i Comuni, le 
Province e le Città metropolitane dispongono della potestà regolamentare in 
relazione alla disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni 
loro attribuite. 
Il successivo art. 118, comma 1, prescrive l’attribuzione in via generale 
delle funzioni amministrative ai Comuni, a meno che, per assicurarne 
l’esercizio unitario, queste non siano conferite, sulla base dei principi di 
sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza, alle Province, o alle Città 
metropolitane, o alle Regioni, ovvero, in ultima istanza, allo Stato. 
Il comma 2 dell’art. 118 cost. precisa che tali enti “sono titolari di funzioni 
amministrative proprie e di quelle conferite con legge statale o regionale, secondo le 
rispettive competenze”. 
Premesso un tanto sul nuovo assetto costituzionale come risultante dalla 
riforma, bisogna evidenziare come la succitata devoluzione della produzione, 
del trasporto e della distribuzione nazionale dell’energia all’ambito della 
                                               
88 In tal senso R. LOMBARDI, Il riparto di competenze tra Stato, Regioni ed enti locali: il modello 
costituzionale e quello emergente dalla legislazione relativa alle procedure energetico-ambientali, op. cit. 
89 Il nuovo art. 117 Cost., comma 3, infatti, specifica che “Nelle materie di legislazione concorrente 
spetta alle Regioni la potestà legislativa, salvo che per la determinazione dei principi fondamentali, 
riservata alla legislazione dello Stato”. 
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legislazione concorrente ha fin da subito fatto sorgere notevoli problematiche 
applicative: il rischio concreto era che, in una materia con grosse esigenze di 
centralità e di coordinamento statale (basti pensare alle reti, alla localizzazione 
degli impianti, etc.) tale potere legislativo conferito alle Regioni potesse creare 
delle asimmetrie dannose per il sistema. 
Tali preoccupazioni sono state risolte dalla Corte Costituzionale che (in 
sostanza) ha riportato in capo allo Stato la gran parte delle funzioni di 
disciplina normativa e di gestione amministrativa del settore, sul presupposto 
della necessità di garantire in modo unitario l’esercizio degli impianti e delle 
infrastrutture energetiche.90 
La più importanti di queste decisioni è la sentenza n. 6/2004 della Corte 
Costituzionale91, con la quale la Suprema Consulta, pronunciandosi a favore 
della legittimità della l. n. 55/200292, ha colto l’occasione per ricostruire e 
puntualizzare il sistema delle competenze politico-amministrative nel settore 
energetico, emergente dal nuovo modello costituzionale. La Corte in tale 
sentenza giustifica la sottrazione di funzioni operata a scapito dei governi locali 
in ragione dei criteri indicati dall’art. 118 cost., ossia in applicazione dei principi 
di sussidiarietà e di adeguatezza dell’azione amministrativa. Viene cioè prevista 
la possibilità per il Legislatore statale di assumere e regolare l’esercizio di 
funzioni amministrative in relazione a materie sulle quali non vanti una potestà 
                                               
90 In tal senso A. COLAVECHIO, Il nuovo (?) riparto di competenze Stato-Regioni nella materia 
“energia”, op. cit. 
91 Per un’analisi di tale pronuncia vedasi: S. AGOSTA, La Corte costituzionale dà finalmente la … 
“scossa” alla materia delle intese tra Stato e Regioni? (Brevi note a margine di una recente pronuncia sul 
sistema elettrico nazionale), in www.forumcostituzionale.it, 2.2.2004; F. DE LEONARDIS, La 
Consulta tra interesse nazionale e energia elettrica, in Giur. Cost, n. 1/2004, pag. 145 e ss. 
92 La legge n. 55/2002 (legge di conversione del d.l. n. 7/2002, il cd. “Decreto sbolocca-centrali”) 
prevedeva delle regole per accelerare la realizzazione delle centrali elettriche prevedendo 
un’autorizzazione unica statale e la contestuale possibilità di derogare automaticamente agli 
strumenti urbanistici vigenti. 
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legislativa esclusiva (ma solo concorrente), ammettendo una deroga al riparto 
operato dall’art. 117 cost., soltanto però qualora la valutazione dell’interesse 
pubblico sottostante all’assunzione di funzioni regionali da parte dello Stato 
risulti essere proporzionata, non affetta da irragionevolezza e sia oggetto di un 

































                                               
93 R. LOMBARDI, Il riparto di competenze tra Stato, Regioni ed enti locali: il modello costituzionale e 




L’ENERGIA E IL MERCATO: 
IL GAS NATURALE LIQUEFATTO COME MERCE 
 
SOMMARIO: 2.1 La liberalizzazione del mercato del gas – 2.2 La filiera del gas come risultante dalla 
liberalizzazione del mercato – 2.3 Il ciclo del gas naturale liquefatto e le tipologie di rigassificatori – 2.4 Il 
mercato del gas naturale liquefatto – 2.5 Lo stato dell’arte degli impianti funzionanti e dei progetti in 
corso di autorizzazione   
 
 
2.1 La liberalizzazione del mercato del gas 
 
Il processo di liberalizzazione del settore del gas naturale in Italia ha 
preso avvio con il recepimento della direttiva comunitaria 98/30/CE94 ad opera 
della l. n. 144/1999 (legge delega) e poi con il d.lgs. n. 164/200095 (cd. Decreto 
Letta). 96 
Tale decreto ha introdotto un principio di liberalizzazione che, nel 
rispetto degli obblighi di servizio pubblico, si attaglia in modo articolato e 
                                               
94 Tale direttiva per la prima volta introduceva “Norme comuni per il mercato interno del gas” al 
fine di conseguire negli Stati membri una maggiore competitività tra gli operatori ed ottenere 
conseguentemente una maggiore efficienza nell’espletamento del servizio unita ad una 
contestuale riduzione dei prezzi.  Essa sostanzialmente prescriveva che gli Stati membri 
adottassero le misure necessarie affinché venisse garantito un accesso equo ed aperto tramite la 
realizzazione di un mercato concorrenziale del gas naturale, evitando qualsiasi abuso di 
posizione dominante. La direttiva 98/30/CE è stata abrogata dall'art. 32 della direttiva 
2003/55/CE con decorrenza 1.7. 2004. 
95 Il d.lgs. n. 164/2000 è stato poi integrato e modificato: dalla l. n. 239/2004 (cd. Legge Marzano) 
che a sua volta ha attuato la direttiva 2003/55/CE e dal d.lgs. n. 93/2011 attuativo del cd. “Terzo 
Pacchetto” di direttive in materia di energia (direttive 2009/72/CE e 2009/73/CE). 
96 Sulla direttiva n. 98/30/CE si segnalano A. COLAVECCHIO, I mercati interni dell’energia 
elettrica e del gas naturale: profili comunitari, in Rass. giur. en. elettr., 2001, pag. 481 e ss.; C. 
CAZZOLA e M. GRILLO, L’apertura del mercato del gas naturale in Italia: prospettive della 
concorrenza alla luce della direttiva comunitaria, in Econ. fonti en. amb., n. 3/1999, pag. 107 e ss.; 
M.E. SALERNO, L’attuazione della prima direttiva sul gas naturale (98/30/CE) e le modifiche 
introdotte dalla nuova direttiva (2003/55/CE), in L. AMMANNATI (a cura di), Monopolio e 
regolazione pro-concorrenziale nella disciplina dell’energia, Giuffrè, 2005, pag. 183 e ss. 
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differenziato alle diverse fasi del sistema gas: come vedremo più avanti nel 
dettaglio, l’attività di vendita di gas è soggetta ad autorizzazione, quella di 
stoccaggio a concessione, quella di distribuzione è affidata esclusivamente 
mediante gara, l’attività di importazione da parte dei Paesi appartenenti alla CE 
è subordinata a una semplice comunicazione, mentre quella degli altri paesi è 
sottoposta ad autorizzazione.97 
  Una delle particolarità del decreto è data dal mantenimento della 
struttura verticalmente integrata: il settore risulta oggi organizzato come una 
filiera dove la rete di trasporto conserva l’elemento di monopolio naturale 
rispetto alle fasi a monte (produzione) e a valle (distribuzione e vendita), fasi 
dove la concorrenza  può trovare concreto sviluppo.98 
Le direttive comunitarie prevedono l’obbligo di una separazione tra le 
attività della filiera, ma hanno lasciato agli stati membri la possibilità di scelta 
                                               
97 Sulla liberalizzazione del mercato del gas si segnalano L. AMMANNATI, Tutela della 
concorrenza e accesso al mercato dei servizi pubblici locali dell’energia: il caso del gas, in L. 
AMMANNATI (a cura di), Monopolio e regolazione pro-concorrenziale nella disciplina dell’energia, 
Giuffrè, 2005, pag. 311 e ss.; E. BRUTI LIBERATI, La regolazione pro-concorrenziale dei servizi 
pubblici a rete. Il caso dell’energia elettrica e del gas naturale, op. cit.; P. CAVALIERE - A. 
VEDASCHI, Il mercato del gas naturale: un obiettivo ancora da raggiungere, in Riv. it. dir. pubbl. 
com., n. 2/2007, pag. 878 e ss.; C. CAZZOLA – M. GRILLO, L’apertura del mercato del gas naturale 
in Italia: prospettive della concorrenza alla luce della direttiva comunitaria, op. cit.; P. CIRIELLI, La 
completa liberalizzazione dei mercati energetici, in Giorn. dir. amm., n. 3/2008, pag. 280 e ss.; A. 
COLAVECCHIO, I mercati interni dell’energia elettrica e del gas naturale: profili comunitari, in Rass. 
giur. en. elettr., 2001, pag. 481 e ss.; S. COLOMBARI, Regolazione amministrativa e mercato interno 
del gas naturale, in Rass. giur. en. elettr., 2000, pag. 339 ss.; E. CORALI, Il mercato del gas naturale 
in Italia, Franco Angeli, 2000; S. PORTADINO, La liberalizzazione del mercato del gas naturale in 
Italia, www.ambientediritto.it, n. 3/2007; R. VILLATA, Un esempio di liberalizzazione di pubblici 
servizi: la riforma del settore della distribuzione del gas naturale, in R. VILLATA (a cura di), Pubblici 
servizi. Discussioni e problemi, Giuffrè, 2001, pag. 179 e ss. 
98 La produzione e la vendita di gas ai consumatori finali da parte degli operatori richiede 
l’accesso alla rete di trasporto. Qualora l’operatore che gestisce la rete di trasporto è anche 
presente anche nel mercato a valle della rete, è possibile che si creino dei problemi per l’accesso 
di terzi concorrenti nel sistema. Lasciare la gestione della rete a un soggetto presente anche nelle 
altre fasi produttive significa attribuire a quest’ultimo un potenziale vantaggio sui rivali; 
l’operatore verticalmente integrato sarà, infatti, incentivato ad escludere i possibili concorrenti 




tra separazione proprietaria, legale o societaria. La gran parte dei paesi membri 
ha separato l’attività di trasporto dalla gestione delle infrastrutture solo a livello 
societario e non proprietario. Anche il Decreto Letta ha consentito alla Snam 
Rete Gas di mantenere sia la proprietà, sia il controllo gestionale della rete.99 In 
un contesto del genere risulta fondamentale l’intervento di un soggetto 
regolatore nella determinazione delle tariffe di trasporto del gas per il 
perseguimento dell’obiettivo di apertura alla concorrenza.100 La definizione di 
tariffe di accesso alla rete risulta cruciale, in quanto se tali tariffe vengono mal 
definite potrebbero rappresentare un ostacolo all’entrata di nuovi operatori sul 
mercato e allo stesso tempo determinare incentivi inadeguati per i futuri 
investimenti necessari per lo sviluppo del settore. 
Nel 2003 è poi intervenuta la direttiva comunitaria 2003/55/CE con la 
quale si è voluto accelerare ulteriormente la realizzazione di “un libero mercato 
aperto che consenta ad ogni consumatore la libera scelta dei fornitori e ad ogni fornitore 
la libera fornitura ai propri clienti”. La direttiva è la gemella di quella sul mercato 
interno dell’energia elettrica (2003/54/CE), e risponde anch’essa all'invito del 
Consiglio Europeo di Lisbona101. Essa prescrive una serie di misure idonee a 
favorire la completa apertura del mercato del gas.102 
                                               
99 Mentre nel mercato elettrico Enel ha mantenuto la proprietà della rete, ma la gestione è 
passata nelle mani di un’entità indipendente, nel settore del gas alla Snam Rete Gas è stata 
lasciata sia la proprietà che la gestione della rete. 
100 Il regolatore nel mercato del gas è rappresentato dall’Autorità per l’energia elettrica e il gas 
alla quale spetta la corretta determinazione delle tariffe, il controllo del livello di qualità dei 
servizi erogati e delle condizioni  di accesso alle reti. 
101 Il Consiglio europeo straordinario di Lisbona, tenutosi nei giorni 23 e 24 marzo 2000, ha 
approvato un ambizioso programma di riforme economiche (cd. Strategia di Lisbona) per gli 
Stati membri dell'Unione Europea. 
102 Più precisamente tale direttiva enuncia il diritto di accesso non discriminatorio da parte di 
terzi alle reti di trasporto e di distribuzione, nonché agli impianti di gas naturale liquefatto 
(GNL). Pertanto nuovi fornitori possono ormai entrare sul mercato e i consumatori possono 
scegliere liberamente il proprio fornitore di gas. Si è scelto un approccio progressivo per dare 
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In attuazione dei principi emanati con la direttiva 2003/55/CE, ma senza 
provvedere al suo integrale recepimento,  nel settembre del 2004 è entrata in 
vigore la l. n. 239/2004, nota come Legge Marzano.103 
Il 14 agosto 2009 è stato pubblicato nella GUCE il cd. Terzo Pacchetto 
Energia contenente una serie di misure finalizzate al miglioramento del mercato 
interno europeo dell’energia, tra le quali anche la cd. Terza Direttiva Gas 
(2009/73/CE).104 Il fulcro di tale pacchetto consisteva nella scelta da parte dei 
                                                                                                                                          
alle imprese la possibilità di adattarsi proteggano garantendo al contempo gli interessi dei 
consumatori. A partire dal 1.7. 2004, i consumatori industriali possono scegliere liberamente il 
fornitore di gas, seguiti in un secondo tempo, dal 1.7.2007, dai privati. Si è scelto un approccio 
progressivo per dare alle imprese la possibilità di adattarsi proteggano garantendo al contempo 
gli interessi dei consumatori. A partire dal 1.7. 2004, i consumatori industriali possono scegliere 
liberamente il fornitore di gas, seguiti in un secondo tempo, dal 1.7.2007, dai privati. La 
direttiva inoltre prevede che in ogni Stato membro vengano nominati i gestori delle reti di 
trasporto i gestori delle reti di distribuzione, i gestori di stoccaggio e i gestori di gas naturale 
liquefatto (GNL), i quali sono tenuti a garantire la sicurezza, l'affidabilità, l'efficacia e 
l'interconnessione degli impianti nel rispetto dell'ambiente. Essi, inoltre, devono garantire a 
tutti gli utilizzatori un accesso non discriminatorio e trasparente alla rete, basato su tariffe 
obiettive ed eque. Al fine di evitare qualsiasi discriminazione per quanto riguarda l'accesso alla 
rete e permettere un accesso paritario ai nuovi concorrenti, quando le imprese sono integrate 
verticalmente le attività di trasporto e di distribuzione devono essere separate sul piano 
giuridico e funzionale dalle altre attività, come le attività di produzione e fornitura. Tale 
separazione non implica tuttavia il disaccoppiamento della proprietà. Tale direttiva fissa poi le 
norme minime comuni per garantire un livello elevato di protezione dei consumatori e per 
garantire una protezione adeguata a quelli più vulnerabili. La fornitura di gas è considerata un 
servizio di interesse generale a cui i cittadini hanno il diritto di accedere previo pagamento. La 
direttiva prevede la possibilità che gli Stati membri impongano oneri di servizio pubblico per 
garantire la sicurezza di approvvigionamento, gli obiettivi di coesione economica e sociale, la 
regolarità, la qualità e il prezzo della fornitura di gas e la protezione dell'ambiente. (fonte: 
http://europa.eu) 
103 La l. n. 239/2004, recante  il “Riordino del settore energetico, nonché Delega al Governo per il 
riassetto delle disposizioni vigenti in materia di energia” è stata emanata con l’ambizioso 
intendimento di riordinare l’intero assetto normativo vigente nel settore energetico. Tale legge, 
infatti, ha innovato l’assetto istituzionale di tale settore intervenendo sia sul nuovo riparto di 
competenze come modificato dalla legge costituzionale n. 3/2001, sia sul rapporto tra il Governo 
e l’Autorità di regolazione del settore. 
104 Il cd. Terzo Pacchetto Energia si compone di cinque misure normative: il regolamento n. 
713/2009 (che istituisce un’Agenzia per la cooperazione fra i regolatori nazionali dell’energia); la 
direttiva 2009/72/CE (in materia di energia elettrica); la direttiva 2009/73/CE (in materia di gas 
naturale); e i regolamenti n. 714/2009 e n. 715/2009 in materia di accesso alla infrastrutture di 
trasmissione e di trasporto). 
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legislatori nazionali del regime di unbundling da applicare nei due settori 
dell’elettricità e del gas nonché quello di coordinare il regime prescelto con i 
principi e le regole generali del diritto societario nazionale e di precisare 
obiettivi, criteri di esercizio e limiti dei rilevanti poteri di controllo assegnati alle 
autorità di regolazione. 
Il legislatore italiano ha provveduto al recepimento di questo “Terzo 
Pacchetto” con il d.lgs. n. 93/2011105, il quale, però, si è limitato ad una 
pedissequa trasposizione delle norme europee che poco aggiunge alle 
indicazioni fornite dalle direttive e che, sostanzialmente, rimette la soluzione 
dei dubbi che la relativa disciplina solleva sotto entrambi i profili ora richiamati 
alla normazione secondaria dell’Autorità per l’energia elettrica e il gas e alle 
scelte interpretative della giurisprudenza amministrativa.106 
Tale provvedimento modifica in diverse parti la disciplina del Decreto 
Letta: vengono introdotte specifiche norme volte alla sicurezza degli 
approvvigionamenti (artt. 1 e 8), allo sviluppo delle infrastrutture energetiche  e 
dei mercati del gas e dell’energia elettrica in generale (art. 3); vengono 
modificate alcune norme relative alle attività di stoccaggio (art. 27) e di 
importazione (art. 28); vengono conferiti nuovi poteri all’AEEG (artt. 42-46); e 
viene introdotto il modello del gestore di trasporto indipendente (Independent 
                                               
105 Decreto recante le norme per la “Attuazione delle direttive 2009/72/CE, 2009/73/CE e 2008/92/CE 
relative a norme comuni per il mercato interno dell’energia elettrica, del gas naturale e ad una procedura 
comunitaria sulla trasparenza dei prezzi al consumatore finale industriale di gas e di energia elettrica, 
nonché abrogazione delle direttive 2003754/CE e 2003/55/CE”. Sul recepimento del cd. Terzo 
Pacchetto vedasi E. BRUTI LIBERATI, Mercati dell’energia e regolazione finalistica: la disciplina delle 
reti di trasporto nel Terzo Pacchetto Energia, in www.giustamm.it, 26.9.2011; F. DI CRISTINA, 
L’attuazione del “terzo pacchetto” e il nuovo assetto dei mercati energetici, in Giorn. dir. amm., n. 
9/2011, pag. 925 e ss. 
106 E. BRUTI LIBERATI, Mercati dell’energia e regolazione finalistica: la disciplina delle reti di trasporto 
nel Terzo Pacchetto Energia, op. cit. 
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System Operator) per separare funzionalmente Eni da Snam (artt. 10 e ss.).107 Tale 
intervento, in linea con le direttive del Terzo Pacchetto, si concentra in maniera 
preponderante sulla sicurezza delle reti e degli approvvigionamenti, ponendo 
in netta subordinazione la concorrenzialità degli assetti di mercato.108 
Il processo di liberalizzazione appena sommariamente descritto si trova 
ancora in una fase critica sotto vari profili. Lo sviluppo di un mercato europeo 
integrato ed effettivamente competitivo è ostacolato dalle differenti discipline 
adottate dagli stati membri con riguardo, ad esempio, ai poteri delle autorità di 
regolamentazione (che appaiono in generale insufficienti rispetto all’obiettivo di 
instaurare reali meccanismi concorrenziali), alle regole che disciplinano le reti e 
ai livelli di indipendenza dei loro gestori. Senza considerare che il processo di 
privatizzazione ancora in itinere è tutt’altro che simmetrico nei vari 
ordinamenti degli Stati membri. 
A livello del nostro ordinamento sono poi emerse incertezze nella 
ripartizione delle competenze tra il Legislatore e l’Autorità di 
regolamentazione, nonché tra lo Stato e varie Regioni. L’assenza di una chiara 
cornice normativa e, in particolare, l’attribuzione alla competenza concorrente 
della produzione, del trasporto e della distribuzione dell’energia, ha reso 
necessari una serie di interventi della Corte Costituzionale per delimitare 
l’ambito delle reciproche sfere di competenza.109 
Le incertezze sul piano istituzionale hanno ritardato il completamento 
del quadro normativo volto a garantire la liberalizzazione del settore e la 
                                               
107 Nel recentissimo d.l. n. 1/2012 (cd. Decreto sulle liberalizzazioni), nell’ambito delle riforme 
del Governo presieduto dal Presidente del Consiglio Mario Monti, è stata prescritta anche la 
separazione proprietaria tra Eni e Snam, da disporsi con decreto del Presidente del Consiglio 
dei Ministri entro sei mesi dall’entrata in vigore del d.l. n.1/2012 (pubblicato in Gazzetta il 
24.1.2012).  
108 F. DI CRISTINA, L’attuazione del “terzo pacchetto” e il nuovo assetto dei mercati energetici, op. cit. 
109 Vedasi cap. I, par. 1.6. 
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creazione di un mercato integrato dell’energia, il che rallenta il perseguimento 
dello standard di piena competitività. 
Resta inoltre aperto il grosso nodo relativo alla definizione della politica 
energetica all’interno di un contesto concorrenziale. L’intervento pubblico nel 
settore deve, infatti, garantire lo sviluppo economico complessivo ed il 
soddisfacimento dei diritti dei cittadini, tenendo conto tra l’altro, delle 
molteplici esigenze correlate agli obblighi di servizio pubblico, alla gestione del 
territorio ed alla tutela dell’ambiente, ma senza alterare o restringere 




2.2 La filiera del gas come risultante dalla liberalizzazione del mercato 
 
Con l’espressione “filiera del gas naturale” si intende l’intero ciclo 
produttivo del gas che va dalla sua produzione (o importazione dall’estero), 
sino alla sua distribuzione finale, consentendo ai consumatori di usufruirne con 
la dovuta continuità presso le proprie industrie, piccole aziende e abitazioni. 
A differenza dell’energia elettrica, la filiera del gas naturale è composta 
da segmenti che costituiscono industrie autonome a sé stanti:110 la produzione e 
la vendita del gas, infatti, sono svincolate dalla gestione delle reti. 
Tali segmenti (o industrie) si possono suddividere in due diversi 
momenti: la fase dell’approvvigionamento, che comprende la produzione e 
                                               
110 Da quando la tecnologia ha consentito a più operatori di immettere contemporaneamente gas 
nelle reti di trasporto e distribuzione. 
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l’importazione del gas naturale (cd. up-stream),; e la fase che comprende il 
trasporto, la distribuzione e la vendita del gas (cd. down-steram).111 
Analizziamo adesso singolarmente le varie fasi di questa filiera. 
La produzione (o coltivazione) consiste nell’estrazione del gas dal 
sottosuolo. Essa inizia con la fase della ricerca, fase in cui vengono esplorate le 
caratteristiche di un giacimento per stabilirne i profili di produzione.112 Questa 
fase generalmente dura dai tre ai cinque anni. Poi, nel caso il giacimento 
possegga determinate caratteristiche, si passa alla coltivazione: il gas naturale 
viene estratto dal giacimento con pozzi di produzione e convogliato in centrali 
di trattamento in cui viene ripulito dalle sostanze indesiderate. L'attività di 
produzione di un giacimento può avere anche durata pluridecennale. Nel 
nostro paese il gas viene estratto sia da giacimenti terrestri che da giacimenti off-
shore. Le aree in cui sono concentrati tali giacimenti sono: la Pianura Padana, 
l’Appennino Meridionale, la Sicilia, il Mare Adriatico e quello Ionico. La 
coltivazione dei giacimenti di gas è un’attività soggetta a concessione, il rilascio 
della quale è disciplinato dagli artt. 12 e ss. del d.P.R. n. 484/1994.113 Il decreto di 
concessione è rilasciato dal Ministro dell’industria (ora Ministero dello sviluppo 
economico) al temine di un procedimento che non può durare più di 160 giorni 
                                               
111 E. GRIPPO-F. MANCA, Manuale breve di diritto dell’energia, op. cit. 
112 L’ attività di ricerca dei giacimenti si suddivide in attività di prospezione geofisica e attività 
di ricerca vera e propria. Per l’approfondimento di tali attività si rimanda a E. GRIPPO – F. 
MANCA, Manuale breve di diritto dell’energia, op. cit. 
113 Il D.P.R. n. 484/1994, rubricato “Regolamento recante la disciplina dei procedimenti di conferimento 
dei permessi di prospezione o ricerca e di concessione di coltivazione di idrocarburi in terraferma e in 
mare” agli artt. 4 e ss. regola anche le antecedenti attività di prospezione o di ricerca dei 
giacimenti di gas, attività soggette ad un’autorizzazione rilasciata con decreto del Ministero 
dell’industria (ora Ministero dello sviluppo economico) al termine di un procedimento della 
durata massima di 240 giorni (380 in caso di necessaria acquisizione del giudizio di 
compatibilità ambientale) all’interno del quale va acquisito il parere del Comitato tecnico per gli 
idrocarburi e la geotermia. 
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(250 in caso di giudizio di compatibilità ambientale) e che prevede al suo 
interno anche il parere del Comitato tecnico per gli idrocarburi e la geotermia.114 
Il successivo d.lgs. 164/2000, all’art. 1, nel liberalizzare la maggior parte 
delle attività della filiera, ha mantenuto in vigore la disciplina vigente per le 
attività di coltivazione (e di stoccaggio) del gas naturale, per la quale ad oggi è 
prevista ancora l’attribuzione in concessione.115  
Il principale produttore di gas è Eni, che detiene quasi la totalità della 
produzione italiana. 
L’approvvigionamento del gas è, però, principalmente legato 
all'importazione che viene svolta stipulando contratti con società estere 
                                               
114 Più nel dettaglio il procedimento volto al rilascio della concessione si svolge nel seguente 
modo: la concessione di coltivazione di idrocarburi in terraferma o in mare, è rilasciata al 
titolare del permesso di ricerca che, in seguito alla perforazione di uno o più pozzi, abbia 
rinvenuto idrocarburi liquidi o gassosi, se la capacità produttiva dei pozzi stessi e gli altri 
elementi di valutazione geo-mineraria disponibili giustifichino tecnicamente ed 
economicamente lo sviluppo del giacimento scoperto (art. 12). Il titolare del permesso di ricerca 
deve presentare la domanda di concessione di coltivazione al Ministero e alla Sezione 
competente dell’Ufficio nazionale minerario per gli idrocarburi e per la geotermia, a pena di 
decadenza, entro un anno dall'eventuale riconoscimento da parte dell’Ufficio suddetto del 
ritrovamento e delle caratteristiche del giacimento (art. 13, comma 1). L'ingegnere capo della 
sezione competente dell’Ufficio nazionale minerario per gli idrocarburi e per la geotermia cura 
l’istruttoria e provvede, entro 40 giorni dal ricevimento della domanda, all’invio di una 
relazione al Ministero (art. 14, comma 1). Il Ministero richiede, entro 30 giorni dal ricevimento 
della relazione, il parere del Comitato tecnico per gli idrocarburi e la geotermia (art. 14, comma 
2). Il Comitato tecnico si esprime entro 60 giorni dalla richiesta del parere. In caso di decorrenza 
del termine senza che sia stato espresso il parere, il Ministero procede indipendentemente 
dall'acquisizione del parere stesso (art. 14, comma 3). Il procedimento si conclude entro il 
termine massimo di 160 giorni, dalla data di presentazione della domanda. Qualora sia 
necessario acquisire il giudizio di compatibilità ambientale, ai sensi dell’art. 16, il termine 
massimo per la conclusione del procedimento è di 250 giorni, dalla data di presentazione della 
domanda (art. 17, comma 1). 
115 L’attribuzione in concessione dell’attività di coltivazione del gas naturale è stata poi 
confermata anche dall’art. 1, comma 2, lett. c) della l. n. 234/2004 secondo cui “le attività di 
distribuzione di energia elettrica e gas naturale a rete, di esplorazione, coltivazione, stoccaggio sotterraneo 
di idrocarburi, nonché di trasmissione e dispacciamento di energia elettrica sono attribuite in concessione 
secondo le disposizioni di legge”. 
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proprietarie dei giacimenti, società che spesso sono rappresentanti degli stessi 
stati produttori. 116 
L’importazione è quell’attività che consiste nell’immissione nel mercato 
italiano di gas prodotto all’estero.117 Tale attività è disciplinata dall’art. 3 del 
Decreto Letta che è però stato significativamente modificato dal d.lgs. n. 
93/2011. Precedentemente a tale decreto, infatti, l’importazione di gas prodotto 
in paesi non appartenenti all’Unione Europea era condizionata ad 
un’autorizzazione del Ministero dello sviluppo economico, mentre per il gas 
prodotto in paesi appartenenti all’Unione Europea era sufficiente una semplice 
comunicazione al Ministero.118  
Il d.lgs. n. 93/2011 ha sostituito il criterio della provenienza del gas con 
quello della durata dei contratti: per i contratti di durata superiore ad un anno è 
necessaria un’autorizzazione del Ministero dello sviluppo economico rilasciata 
                                               
116 I recenti rapporti annuali dell’Autorità per l’energia elettrica e per il gas stimano il 
fabbisogno annuale di gas in 80÷90 Gm³ (miliardi di metri cubi) di cui 77 Gm³ provenienti da 
importazioni. 
117 I maggiori esportatori dai quali l’Italia acquista gas sono: l’Algeria, la Libia, la Russia, la 
Norvegia e l’Olanda. Il gas estratto nei paesi produttori viene compresso trasportato attraverso 
gasdotti ad alta pressione fino i punti d'ingresso nella rete nazionale. Attualmente i punti 
d'ingresso nella rete nazionale dei gasdotti ad alta pressione sono: Passo Gries, al confine 
franco-svizzero (gas dell’Europa del nord); Tarvisio, al confine austriaco (gas russo); Mazzara 
del Vallo, in Sicilia (gas algerino); e a Gela, in Sicilia (gas libico). Come vedremo nel dettaglio 
nel par. 2.3, in alternativa ai gasdotti (attraverso i quali viene importata la maggior parte del gas 
nel nostro Paese) il gas naturale può essere trasportato dal paese produttore anche via nave in 
forma di liquefatta (GNL). Le infrastrutture necessarie trasporto via mare sono: un terminale di 
liquefazione in cui il gas viene raffreddato (il gas, refrigerato fino a raggiungere una 
temperatura di -160°, riduce il suo volume di circa 600 volte), liquefatto e caricato sulle navi 
metaniere; e un terminale di rigassificazione, in cui il GNL scaricato dalle navi metaniere viene 
rigassificato e immesso nella rete di trasporto nazionale. In Italia attualmente esistono due 
terminali di rigassificazione funzionanti: uno a Panigaglia e uno a Rovigo. 
118 E’ importante precisare che il dato discriminante che distingueva le importazioni cd. “libere” 
da quelle soggette ad autorizzazione del Ministero era il luogo di produzione del gas. Poichè 
l’attività fosse libera non era sufficiente che il gas provenisse da un Paese appartenente 




in base a criteri obiettivi e non discriminatori119 (art. 3, comma 1 del d.lgs. n. 
164/2000); per i contratti di durata non superiore ad un anno, invece, è 
sufficiente una semplice comunicazione al Ministero trenta giorni prima 
dell’inizio dell’attività di importazione120 (art. 3, comma 7 del d.lgs. n. 164/2000). 
Sia nella domanda di autorizzazione che nella comunicazione di cui all’art. 7, 
devono essere indicati gli stati dove il gas è stato prodotto (art. 3, comma 3 del 
d.lgs. n. 164/2000).121 
I principali importatori italiani di gas sono: il gruppo Eni (64,1%); il 
gruppo Enel (14,6%); ed il gruppo Edison (9,5%). 
Lo stoccaggio di gas consiste nella costituzione di riserve tramite 
l’iniezione di gas nei siti di stoccaggio, generalmente rappresentanti da 
giacimenti di produzione esauriti. 
L’art. 11, comma 1 del d.lgs. n. 164/2000 prevede che l’attività di 
stoccaggio (come quella di produzione) è affidata in “concessione, di durata non 
superiore a venti anni, rilasciata dal Ministero dell'industria, del commercio e 
dell'artigianato [ora Ministero dello sviluppo economico] ai richiedenti che abbiano 
                                               
119 L’art. 3, comma 2 del d.lgs. n. 164/2000, come modificato dall’art. 28, comma 2 del d.lgs. n. 
93/2011, prevede che il rilascio di tale autorizzazione sia subordinato al possesso, da parte del 
richiedente, dei seguenti requisiti: “a) capacità tecniche e finanziarie adeguate al progetto di 
importazione; b) idonee informazioni e garanzie circa la provenienza del gas naturale; c) affidabilità 
dell'approvvigionamento, degli impianti di coltivazione e del sistema di trasporto”. Inoltre, gli 
importatori, ai sensi dell’art. 3, comma 5, devono comunicare al Ministero e all’AEEG, per 
ciascun contratto i seguenti elementi: “a) termini temporali e possibili estensioni previsti dal 
contratto; b) quantità contrattuali, comprensive delle possibilità di modulazione annuali e stagionali; c) 
indicazione del Paese dove il gas è stato prodotto e delle strutture di trasporto internazionali utilizzate; d) 
obblighi comunque connessi al contratto e alla sua esecuzione, rilevanti ai fini della sicurezza del 
sistema”. 
120 Tale comunicazione deve contenere gli elementi tecnico-contrattuali previsti dall’art. 3, 
comma 5 (vedi nota precedente) per imposti per le importazioni del gas proveniente dai Paesi 
extra-comunitari. 
121 Sempre l’art. art. 3, comma 3 del d.lgs. n. 164/2000, precisa poi che “Nel caso di acquisto presso 
un punto di scambio fisico (“hub”) estero deve essere indicata la composizione media della provenienza 
del gas naturale dai vari Paesi di produzione”. 
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la necessaria capacità tecnica, economica ed organizzativa e che dimostrino di poter 
svolgere, nel pubblico interesse, un programma di stoccaggio rispondente alle 
disposizioni del presente decreto”.122 
Lo stoccaggio può avere diverse funzioni: lo stoccaggio minerario è 
quello finalizzato (per motivi tecnici ed economici) allo svolgimento ottimale 
della coltivazione dei giacimenti di gas; lo stoccaggio strategico è quello 
finalizzato a sopperire alle situazioni di mancanza o di riduzione degli 
approvvigionamenti o di crisi del sistema gas; lo stoccaggio di modulazione è 
quello finalizzato a modulare l’offerta di gas in modo da poter sopportare 
l’elevata stagionalità dei consumi e di garantire la regolarità della fornitura.123 
In Italia i siti di stoccaggio sono quasi tutti della Stogit (gruppo Eni), ma 
anche la Edison ha due piccoli giacimenti di stoccaggio.124 
La fase di trasporto consiste nella veicolazione del gas effettuata dai 
luoghi di produzione fino alle reti di distribuzione. Tale attività può avvenire: 
tramite gasdotti ad alta pressione125 che collegano i giacimenti di produzione e i 
                                               
122 Sempre l’art. 11, comma 1 precisa poi che “… La concessione è accordata, sentito il comitato 
tecnico per gli idrocarburi e la geotermia, se le condizioni del giacimento o delle unità geologiche lo 
consentono, secondo le disposizioni della legge 26 aprile 1974, n. 170, come modificata dal presente 
decreto”. 
123 La disciplina dell’attività di stoccaggio, prevista dall’art. 12 del Decreto Letta, è stata 
integrata dal d.lgs. n. 93/2001 che ha introdotto i nuovi commi 11 bis, ter e quater, tutti 
riguardanti lo stoccaggio strategico; ed ha riscritto il comma 7 riguardante l’utilizzo dello 
stoccaggio di modulazione. Per un commento critico alla nuova disciplina vedasi F. DI 
CRISTINA, L’attuazione del “terzo pacchetto” e il nuovo assetto dei mercati energetici, op. cit. 
Rilevante per la disciplina dello stoccaggio è anche l’art. 14 del d.l. n. 1/2012 (cd. Decreto sulle 
liberalizzazioni) recante “Misure per ridurre i costi di approvvigionamento di gas naturale per le 
imprese”. 
124 Attualmente in Italia ci sono 10 siti di stoccaggio operativi di cui 8 siti della Stogit (Brugherio, 
Cortemaggiore, Fiume Trieste, Minerbio, Ripalta, Sabbioncello, Sergnano, Settala) e 2 della 
Edison (Cellino e Collalto). 
125 Per le lunghe distanze il gas viene veicolato attraverso grandi condotte d’acciaio attraverso il 
quale esso scorre ad alta pressione (circa 50-75 bar). Della rete fanno parte anche le centrali di 
compressione dedicate al servizio di spinta in linea del gas, gli impianti di regolazione, quelli di 
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campi di stoccaggio (sia nazionali che esteri) fino all’imbocco delle reti di 
distribuzione alle quali sono collegati gli utenti finali; o attraverso il trasporto 
via mare del gas naturale appositamente liquefatto (GNL) e portato attraverso 
apposite navi metaniere fino agli impianti di rigassificazione che ritrasformano 
il gas allo stato aereiforme prima di immetterlo nella rete di distribuzione.126 
Il Decreto Letta, agli artt. 8 e ss., disciplina l’attività di trasporto 
congiuntamente a quella di dispacciamento127 definendole entrambe come 
“attività di interesse pubblico” (art. 8, comma 1). 
Il trasporto è un’attività con caratteristiche di monopolio naturale; 
sarebbe, infatti, economicamente svantaggioso duplicare la rete di gasdotti. Le 
imprese che svolgono tali attività hanno l’obbligo di allacciare alla propria rete 
gli utenti che ne facciano richiesta, purchè il sistema di cui dispongono ne abbia 
la capacità e qualora i richiedenti presentino dei necessari requisiti (art. 8, 
comma 2). 
All’AEEG spetta il compito di verificare che siano rispettate la parità di 
condizioni di accesso alla rete e  la corretta applicazione del codice di rete (art.8, 
comma 4). L’Autorità, in caso di illegittimo rifiuto all’allacciamento di 
un’impresa alla rete, può imporre in via coattiva l’allacciamento negato (art. 8, 
comma 3). 
                                                                                                                                          
riduzione e di miscelazione del gas e gli altri impianti necessari al suo trasporto e 
dispacciamento. 
126 Per la disciplina del trasporto del GNL via mare si rinvia al paragrafo successivo. 
127 L’attività di dispacciamento – strettamente connessa all’attività di stoccaggio e a quella di 
trasporto – è l’attività con la quale sono impartite disposizioni per l’utilizzazione e l’esercizio 
coordinato degli impianti di produzione, di stoccaggio, della rete di trasporto e distribuzione, e 
dei servizi accessori. Tramite il dispacciamento, in sostanza, viene assicurato l’equilibrio 
costante in tempo reale fra domanda ed offerta. Tale attività viene svolta con funzioni di 
telecontrollo che agiscono sulla pressione in entrata del gas dai giacimenti naturali o dagli 
stoccaggi, operando anche sui flussi del gas in determinati tratti della rete. 
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L’art. 9 del d.lgs. n. 164/2000 distingue una rete nazionale di gasdotti 
(RGN) costituita “dai gasdotti ricadenti in mare, dai gasdotti di importazione ed 
esportazione e relative linee collegate necessarie al loro funzionamento, dai gasdotti 
interregionali, dai gasdotti collegati agli stoccaggi, nonchè dai gasdotti funzionali 
direttamente e indirettamente al sistema nazionale del gas” (art. 9, comma 1); e una 
rete regionale di gasdotti formata dalle “reti o gasdotti di nuova realizzazione  o 
quelli esistenti che soddisfano i requisiti stabiliti con decreto del Ministro dello sviluppo 
economico” (art. 9, comma 1 bis128).129 
Il successivo art. 10 specifica poi che la fornitura di gas attraverso le cd. 
linee dirette130 necessita di un’autorizzazione regionale rilasciata in base a criteri 
obiettivi e non discriminatori, sentito il Comune interessato. 
Sempre relativamente all’attività di trasporto, l’art. 9 del d.lgs. n. 93/2011 
ha prescritto che, entro il termine del 3.3.2012, i gestori dei sistemi di trasporto 
devono essere “certificati” dall’AEEG secondo la procedura contenuta prescritta 
dal medesimo articolo. 
Sempre entro il termine del 3.3.2012, l’art. 10, comma 1 del d.lgs. n. 
93/2011 prescrive che: “a) l'impresa maggiore di trasporto, proprietaria della rete di 
trasporto nazionale e regionale del gas naturale si conforma alla disciplina del «Gestore 
di trasporto indipendente»131 di cui al capo IV della direttiva 2009/73/CE del 13 luglio 
2009; b) le imprese proprietarie di reti di trasporto del gas naturale diverse dall'impresa 
maggiore di trasporto esistenti alla data del 3 settembre 2009, possono proporre, in 
                                               
128 Il comma 1 bis è stato inserito nell’art. 9 del d.lgs. n. 164/2000 dall’art. 31 del d.lgs. n. 93/2011. 
129 La rete nazionale è stata individuata con d.m. 22.12.2000 (per essere poi aggiornata quasi 
annualmente). La rete regionale è stata classificata con d.m. 22.4.2008. 
130 Gasdotti che collegano direttamente il fornitore con l’acquirente. 
131 E’ il modello dell’ Independent Transmission Operator (ITO): si tratta di un gestore della rete di 
trasporto che, pur essendo sotto il controllo azionario dell’impresa verticalmente integrata, è 
soggetto a regole che ne garantiscono l’indipendenza dall’impresa controllante. 
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alternativa alle disposizioni di cui alla lettera a), un Gestore di sistema indipendente132 a 
norma dell'articolo 14 della direttiva 2009/73/CE del 13 luglio 2009 …”. 
L’art. 11 del decreto disciplina il “Gestore di trasporto indipendente” di 
cui alla lett. a) del succitato art. 10, comma 1; mentre l’art. 17 prevede la 
possibilità per le imprese minori di designare un “Gestore di sistema 
indipendente” ai sensi dell’art. 10, comma 1, lett. b). 
La distribuzione133 è l’attività di trasporto del gas naturale attraverso le 
reti dei gasdotti locali (di norma in media e bassa pressione) fino alla consegna 
ai clienti finali. Il Decreto Letta disciplina tale attività agli artt. 14 e ss. Essa è 
definita come “attività di servizio pubblico” (art. 14, comma 1). Le reti di 
distribuzione sono nella disponibilità degli enti locali134 che affidano il servizio 
mediante gara per periodi non superiori a 12 anni. I rapporti tra gli enti locali e i 
gestori che ottengono in concessione il servizio sono regolati da dei contratti di 
servizio sulla base di un contratto tipo predisposto dall’AEEG e approvato dal 
Ministero (art. 14, comma 1). 
                                               
132 E’ il modello dell’ Indipendent System Operator (ISO): si tratta di un gestore della rete di 
trasporto separato dal punto di vista proprietario dal soggetto proprietario della rete. 
133 Tra i tanti contributi sulla distribuzione del gas vedasi G. CAIA, Concorrenza e qualità nel 
servizio pubblico di distribuzione del gas: le gare per l’affidamento in ambiti territoriali minimi, in 
www.giustamm.it, 15.7.2008; G.F. LICATA, La scadenza delle concessioni per il servizio di 
distribuzione di gas naturale tra legislazione interna e giustizia comunitaria, in Riv. it. dir. pubbl. 
com., n. 2/2011, pag. 523 e ss.; M. MONTINI, Il nuovo modello di gestione del servizio di distribuzione 
del gas naturale, in Gior. dir. amm., 2002, pag. 452 e ss.; A. PINTO, Il pubblico servizio di 
distribuzione del gas tra riordino e disordine, in Mercato Concorrenza Regole, n. 1/2006, pag. 177 e 
ss.; M.A. QUAGLIA, Il servizio pubblico di distribuzione del gas naturale tra la tutela della concorrenza 
e quella dell'affidamento, in Riv. trim. app., n. 2/2007, pag. 353 e ss.; M. ROLI, La scadenza delle 
concessioni di distribuzione del gas in essere alla data di entrata in vigore del decreto Letta, in Urb. e 
app., n. 11/2006, pag. 1252 e ss.; R. VILLATA, Un esempio di liberalizzazione di pubblici servizi: la 
riforma del settore della distribuzione del gas naturale, in R. VILLATA, Pubblici servizi. Discussioni e 
problemi, op. cit. 




Le imprese di distribuzione di gas naturale hanno l’obbligo di allacciare i 
clienti che ne facciano richiesta e che abbiano sede nell'ambito dell'area 
territoriale alla quale si riferisce l'affidamento sulla base del quale esse operano, 
purchè esista la capacità del sistema di cui dispongono e le opere necessarie 
all'allacciamento del cliente siano tecnicamente ed economicamente realizzabili 
in base a criteri stabiliti con delibera dell’AEEG (art. 16, comma 2). 
In Italia, esistono attualmente circa 270 imprese che gestiscono le reti di 
distribuzione comunali di gas naturale in regime di sostanziale monopolio 
locale. 
Strettamente connessa alla distribuzione è l’attività di misurazione del 
gas erogato. A tale attività si affiancano anche le operazioni di manutenzione 
ordinaria e straordinaria dei sistemi occorrenti ad effettuare le misurazioni. 
L’ultima attività della filiera del gas è quella della vendita ai clienti finali 
che è disciplinata dagli artt. 17 e ss. del Decreto Letta. Nella versione originaria 
del decreto, le imprese che intendevano svolgere tale attività dovevano ottenere 
un’autorizzazione da parte del Ministero dello sviluppo economico che la 
rilasciava in base ai criteri da esso stabiliti (sentita la Conferenza unificata) 
allorchè il richiedente soddisfacesse le tre seguenti condizioni: la disponibilità 
di un servizio di modulazione adeguato; la dimostrazione della provenienza del 
gas naturale e dell’affidabilità delle condizioni di trasporto; la presenza di 
capacità tecniche e finanziarie adeguate. 
Con il d.lgs. n. 93/2011 la prescritta autorizzazione viene però sostituita 
con il requisito del mero inserimento dell’impresa venditrice in un elenco dei 
soggetti abilitati alla vendita del gas naturale (art. 17, comma 1 del d.lgs. n. 
164/2000). I soggetti che all’entrata in vigore di tale decreto erano già stati 
autorizzati, vengono iscritti di diritto in tale elenco (art. 17, comma 2), mentre 
quelli che sono interessati ad esservi inseriti devono fare richiesta al Ministero 
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che, nel termine di 30 giorni, qualora verifichi la non congruità di uno o più dei 
requisiti richiesti, può sospendere l’iscrizione per richiedere all’istante gli 
elementi integrativi necessari (art. 17, comma 3). 
In Italia sono operative circa 330 imprese di vendita di gas naturale e 
circa 80 grossisti. Il prezzo è libero, ma l’Autorità ha definito delle condizioni 
economiche di riferimento. 
 
 
2.3 Il ciclo del gas naturale liquefatto e le tipologie di rigassificatori 
 
Il trasporto via mare del gas naturale liquefatto costituisce l’unica 
alternativa valida all’approvvigionamento di gas effettuato attraverso i 
gasdotti. Tale forma di trasporto si è notevolmente sviluppata negli ultimi 
decenni poiché consente una maggiore flessibilità e diversificazione negli 
scambi di tale risorsa energetica, emancipando i paesi importatori dai grandi 
esportatori ai quali sono collegati tramite gasdotti. 
Il processo di trasporto via mare inizia con la liquefazione del gas 
naturale acquistato nel paese di produzione (mediante il rilevante 
abbassamento della temperatura fino a -160°) e la contestuale immissione di tale 
gas liquefatto nelle stive refrigerate di navi appositamente costruite (cd. navi 
metaniere). Dopo il trasporto via mare e l’attracco ad un approdo debitamente 
predisposto, il gas liquefatto viene scaricato in un apposito impianto altamente 
specializzato (detto appunto di rigassificazione) ove viene sottoposto ad un 
processo di vaporizzazione (mediante riscaldamento) che riporta il gas al suo 
originario stato aereiforme. Il gas medesimo viene poi immagazzinato in 
apposite cisterne (o silos) per essere infine immesso nella rete di distribuzione 
nazionale. Tale procedimento di liquefazione consente la riduzione del volume 
56 
 
del gas di circa 600 volte, rendendone così possibile il trasporto di grandi 
quantità. 
Esistono varie tipologie di rigassificatori costruiti con tecnologie diverse 
a seconda delle esigenze e delle caratteristiche dei siti in cui devono essere 
localizzati. 
La tecnologia più diffusa e collaudata è quella definita con l’espressione 
on-shore. Gli impianti di rigassificazione vengono costruiti in prossimità del 
mare (generalmente in aree portuali o in ex stabilimenti petrolchimici dismessi). 
Le navi che trasportano il GNL attraccano ad un pontile da cui partono delle 
condotte attraverso le quali il gas viene inviato alla sezione di stoccaggio, 
generalmente  costituita da dei grossi silos. Da qui, poi, il gas viene inviato a dei 
vaporizzatori che lo rigassificano (solitamente sfruttando la temperatura 
dell’acqua marina) prima di immetterlo nella rete di distribuzione. 
Il primo impianto di rigassificazione costruito in Italia a Panigaglia è un 
impianto on-shore.135 
                                               
135 Questo rigassificatore è stato costruito dalla Esso attorno agli anni ’70 a Panigaglia, località 
del Golfo di La Spezia. Fino all’entrata in funzione nel 2010 del rigassificatore di Rovigo, tale 
impianto è stato l’unico funzionante nel nostro territorio nazionale. Lo stabilimento di 
rigassificazione di Panigaglia è costituito dalle sezioni di ricezione, stoccaggio, rigassificazione, 
recupero vapori, correzione del gas finale, sistemi ausiliari e di sicurezza. La sezione di 
ricezione è costituita dall’area di attracco delle navi metaniere, dai bracci di discarica e dalla 
linea di trasferimento ai serbatoi. La capacità di carico delle metaniere varia da 25000 fino a 
65000/70000 m3. Il GNL viene prelevato dalle metaniere ed inviato ai serbatoi di stoccaggio 
tramite una condotta che attraversa il pontile dell’impianto lungo 500 metri. La sezione di 
stoccaggio è costituita da due serbatoi di tipo cilindrico verticale ognuno con una capacità di 
50.000 m3 al cui interno sono poste pompe sommerse per la movimentazione del GNL. Il gas 
naturale liquefatto viene stoccato ad una temperatura di –160°C e ad una pressione leggermente 
superiore a quella atmosferica. La sezione di rigassificazione è costituita dalle pompe per la 
movimentazione e la pressurizzazione del GNL e dai vaporizzatori. Il GNL estratto dai serbatoi 
di stoccaggio mediante le pompe sommerse viene pressurizzato e quindi inviato ai 
vaporizzatori. La rigassificazione del GNL è ottenuta mediante vaporizzatori a fiamma 
sommersa. Il sistema di recupero dei vapori avviene tramite l’utilizzo di compressori che 
convogliano i vapori prodotti ai serbatoi ad una colonna di assorbimento per la condensazione 
dei vapori attraverso l’utilizzo di GNL in controcorrente. L’impianto è governato da un sistema 
automatico di controllo distribuito ed è dotato di un sistema a logica programmabile. 
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Una diversa e più innovativa tecnologia è quella off-shore che, in 
sostanza, prevede la realizzazione degli impianti di rigassificazione non sulla 
costa, ma in mare aperto. 
A loro volta i rigassificatori off-shore si suddividono in due diverse 
categorie: rigassificatori off-shore GBS (Gravity Based Structure) e rigassificatori off-
shore FSRU (Floating Storage Regassification Unit). 
La tecnologia off-shore GBS (Gravity Based Structure) è la tecnologia più 
moderna ed innovativa. Tale tipologia di rigassificatore consta di una struttura 
di cemento armato, in cui sono alloggiati due serbatoi in acciaio, la quale viene 
trainata (si tratta di una struttura galleggiante) dal cantiere dove è costruita al 
luogo dove deve essere posizionata dove poi viene stabilmente ancorata al 
fondo marino. La struttura costituisce, in pratica, una piattaforma artificiale a 
cui le navi metaniere possono attraccare per scaricare il gas. L'impianto di 
rigassificazione è collegato a un gasdotto sottomarino che permette di far 
arrivare il gas (riportato allo stato aereiforme) nella rete di distribuzione. Tale 
tecnica è stata utilizzata per la prima volta per la progettazione del terminale di 
rigassificazione recentemente realizzato a largo di Rovigo (in località Porto 
Viro) per conto della società Adriatic LNG.136                                                                                                                             
                                                                                                                                          
L’impianto di rigassificazione è controllato e comandato a distanza dalla Sala Controllo 
Centralizzata mediante un sistema automatico (fonte: www.gnlitalia.it). 
136 Il terminale Adriatic LNG è la prima struttura off-shore al mondo in cemento armato per la 
ricezione, lo stoccaggio e la rigassificazione di gas naturale liquefatto (GNL). L’impianto, che si 
trova al largo di Porto Levante, nell’alto Mare Adriatico, ha una capacità di rigassificazione di 8 
miliardi di metri cubi annui, che corrispondono a circa il 10% del fabbisogno nazionale di gas 
naturale. Il terminale è una struttura di importanza strategica per l'Italia perché ha attivato una 
nuova rotta di gas totalmente indipendente dai gasdotti via terra, dando così un importante 
contributo alla diversificazione e alla sicurezza degli approvvigionamenti energetici. L’80% 
della capacità di rigassificazione, pari a 6,4 miliardi di metri cubi di gas all’anno, è destinata a 
Edison in base all’accordo di vendita di GNL con Ras Laffan Liquefied Natural Gas Company 
Limited II (RasGas II) (fonte: www.edison.it). 
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Infine, ci sono i rigassificatori off-shore FSRU (Floating Storage 
Regassification Unit). A differenza della precedente, questa tecnologia non 
prevede la realizzazione di strutture fisse né su area costiera terrestre, né in 
mezzo al mare, ma utilizza una nave metaniera opportunamente adattata che 
viene ancorata permanentemente in un punto della costa e che funziona da 
serbatoio galleggiante a cui attraccano le metaniere per scaricare il gas 
liquefatto, che poi viene riportato allo stato aeriforme nella nave stessa. Un 
gasdotto collega la nave alla terraferma consentendo di immettere il gas nella 
rete di distribuzione. Questo sistema verrà applicato per il rigassificatore 
progettato di fronte alla costa livornese dalla società Olt Offshore (partecipata 
di Iride ed Endesa) che farà ancorare a 25 km dalla costa la nave cisterna 
norvegese “Golar Frost”.137 
Dalla comparazione delle diverse tecnologie appena analizzate emerge 
che ciascuna di esse presenta sia pregi che difetti. 
La prima (on-shore) è quella più collaudata (essendo stata la prima ad 
essere stata sviluppata) e ha costi di realizzazione inferiori alle altre, ma 
ovviamente richiede l'impegno di una certa superficie di un'area portuale; 
inoltre presenta maggiori criticità per gli aspetti di sicurezza in relazione al 
rischio di incidenti rilevanti per la popolazione e le proprietà circostanti. Non a 
caso tali impianti sono quelli che vengono maggiormente osteggiati dalle 
comunità locali. 
Le due tecnologie offshore offrono sicuramente una maggior versatilità 
(in quanto possono essere installati anche in zone prive di aree costiere 
                                               
137 Una descrizione de terminale e dello stato del procedimento in corso per questo impianto è 
rinvenibile nel contributo S. ORAZINI – D. COGLIANDRO – E. BALDI – A. NANNI – M. 
SANGUINETI, Le procedure di autorizzazione e gli enti coinvolti nel procedimento di realizzazione 
dell’impianto off-shore di rigassificazione, in Principio di precauzione e impianti petroliferi costieri, (a 
cura di) F. MERUSI – V. GIOMI, Giappichelli, 2011, pag. 156 e ss. 
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adeguate) e un minor impatto ambientale sul territorio nel quale vengono 
inserite (anche se non vanno trascurati gli impatti sull’ecosistema marino). Per 
contro esse sono molto più costose e richiedono tempi di progettazione e di 
realizzazione più elevati rispetto alla tecnologia on-shore. 
 
 
2.4 Il mercato del gas naturale liquefatto 
 
Quello del GNL è un mercato in continuo sviluppo dovuto ai numerosi 
vantaggi che tale modalità di trasporto del gas comporta. 
In primo luogo, considerato che nella maggior parte dei casi i siti di 
estrazione del gas naturale si trovano in paesi notevolmente distanti da quelli 
europei, l’innovativo sistema di approvvigionamento di detta risorsa energetica 
costituisce evidentemente l’alternativa al trasporto del gas attraverso gasdotti 
realizzati con tubazioni interrate in paesi stranieri o poste sul fondo marino. In 
tal modo si possono raggiungere anche i giacimenti di gas più lontani, 
evenienza che progressivamente diventerà sempre più una necessità man mano 
che si esauriranno i giacimenti più vicini ai centri di consumo.138 
Inoltre, anche per i giacimenti più vicini, spesso i costi di acquisto o di 
noleggio delle cd. navi metaniere e di quelli per la costruzione e la gestione 
degli impianti di rigassificazione risultano comunque inferiori rispetto agli 
                                               
138 Infatti, anche se la Russia e l’Iran sono i paesi che detengono le maggiori riserve di gas 
naturale, la possibilità di trasportare il gas via nave sta aprendo il mercato anche per altri paesi 
che stanno divenendo esportatori di rilevo. Attualmente il leader del settore delle esportazioni 
di GNL è il Quatar seguito da Trinidad e Tobago. Altri esportatori di rilievo sono i paesi africani 
come Algeria, Egitto e Nigeria. 
60 
 
investimenti necessari per la realizzazione di gasdotti lunghi anche migliaia di 
chilometri.139 
Altro vantaggio di fondamentale importanza del trasporto via mare del 
GNL è costituito dalla possibilità di emanciparsi dalla dipendenza dai fornitori 
di gas a cui si è collegati. Infatti, nell’attuale momento storico caratterizzato 
dalle sempre crescenti difficoltà di approvvigionamento delle fonti energetiche 
naturali, anche l’acquisizione ed il trasporto del gas necessario al 
soddisfacimento del fabbisogno annuale interno del nostro paese ha spesso 
trovato un grande ostacolo nelle tensioni internazionali (presso i paesi esteri 
produttori o anche presso quelli ospitanti le tubazioni di trasporto) che hanno 
causato anche recentemente numerosi problemi sia per l’approvvigionamento 
del gas, che per la costruzione di nuovi gasdotti.140 In tal modo lo stato 
importatore può diminuire notevolmente la percentuale di rischio sull’accesso 
alle forniture, svincolandosi dalla necessaria dipendenza forzata nei confronti 
dei paesi con i quali è collegato attraverso i gasdotti. 
                                               
139 In tal senso si pronuncia anche R. GALLOTTINI, Il ruolo dei rigassificatori: il caso italiano, in 
IBL Briething Paper,  n. 68, 6.2.2009 secondo cui: “I costi della filiera del GNL sono in continuo calo 
rispetto al sistema dei gasdotti e per il 2015 è stimato il pareggio rispetto ai costi del sistema via pipeline. 
Le crescenti economie di scala che stanno prendendo piede nel mercato del GNL stanno lentamente 
creando condizioni vantaggiose per chi volesse investire nella filiera, che è composta da liquefazione, 
trasporto via nave e rigassificazione. La liquefazione è la fase più costosa e può incidere fino al 30-45% del 
totale; con un costo che può superare il miliardo di euro. I rigassificatori tradizionali sviluppano invece 
un costo medio intorno ai 600 milioni di euro, mentre una metaniera, che purtroppo sconta l’uso 
esclusivo per GNL, ha un costo che varia dai 150 ai 300 milioni di euro a seconda dei casi. Il costo 
dell’affitto delle navi comunque, che varia a seconda della distanza da percorrere, è più piccolo rispetto al 
costo di chilometri e chilometri di gasdotti soprattutto in zone non del tutto agevoli, dove spesso invece 
sono presenti i più grossi giacimenti”. 
Teoricamente la competizione tra GNL e condotte via tubo è già possibile, soprattutto nelle zone dove il 
costo della costruzione dei gasdotti è superiore di 4 o 5 volte rispetto alla filiera “tipo” del GNL”. 
140 Basti pensare alla cd. Guerra del gas che da diversi anni è in corso tra la Russia e l’Ucraina e 
che nei momenti più acuti (nel 2006 e nel 2009) ha avuto conseguenze dirette anche nei paesi 




Tale maggiore libertà di approvvigionamento giova anche al mercato 
che, con una maggiore concorrenza e con l’allargamento dei paesi esportatori, 
dovrebbe assicurare ai paesi acquirenti un prezzo del gas più concorrenziale. 
Pertanto le citate ragioni di convenienza economica, di sicurezza 
nell’approvvigionamento e di facilità di trasporto hanno comportato che 
l’importazione del gas naturale liquefatto abbia registrato un progressivo, 
costante e generalizzato incremento, con il correlato aumento degli impianti di 
rigassificazione (realizzati o in corso di realizzazione). 
 
 
2.5 Lo stato dell’arte degli impianti funzionanti e dei progetti in corso di autorizzazione 
 
Gli impianti di rigassificazione funzionanti in Italia attualmente sono 
soltanto due: quello di Panigaglia e quello di Porto Viro. 
Il primo ad essere stato costruito è stato quello di Panigaglia (La Spezia), 
realizzato dall’AGIP tra il 1967 ed il 1970 e recentemente conferito alla GNL 
Italia Spa.141 L’impianto è costituito da un pontile di attracco per le navi 
metaniere, dai serbatoi in cui viene stoccato il gas liquefatto e da dispositivi che 
permettono di riportalo allo stato aeriforme (impianto on-shore) ed ha una 
capacità di rigassificazione di circa 3,5 mmc (miliardi di metri cubi) all’anno di 
gas.142 Il gas viene ricevuto prevalentemente dall’Algeria che è il primo paese 
africano per esportazione del GNL.143 
                                               
141 Tale conferimento alla GNL Italia Spa (società interamente controllata dall’Eni) è avvenuto 
per  ottemperare alle prescrizioni del d.lgs. n. 164/2000 (cd. Decreto Letta) che, in attuazione 
della direttiva 98/30/CE, prevedeva la necessaria separazione societaria dei sistemi di trasporto 
e distribuzione del gas dal resto della filiera (cd. unbundling). 
142 Dal 2007 è in corso un progetto per l’ampliamento dell’impianto che dovrebbe portarlo ad 
una capacità di 8 mmc all’anno di gas. 
143 Per ulteriori considerazioni sull’impianto si rinvia alla nota n. 135, a pag. 56. 
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L’impianto di Porto Viro (Rovigo), entrato in funzione nell’estate del 
2009, è stato, invece, il primo rigassificatore ad essere installato off-shore, a circa 
15 km dalla costa. La società che gestisce il rigassificatore è la Adriatic LNG.144 
Il GNL destinato a questo impianto, che ha una capacità di circa 8 mmc all’anno 
di gas, proviene principalmente dal Quatar. 
Oltre ai due impianti attualmente funzionanti, ci sono in Italia un gran 
numero di progetti per la costruzione di altri terminali di rigassificazione.  
Le ragioni di questo potenziale eccesso di metri cubi di gas da immettere 
nella rete è dipeso essenzialmente da due fattori145: in primo luogo, sia il 
legislatore e sia l’autorità energia elettrica e gas (AEEG) hanno fatto da volano 
per sviluppare il mercato del GNL incentivando le tariffe in modo da favorire 
l’espansione dei progetti dei terminali di rigassificazione146; la seconda ragione 
che giustifica l’ingente mole di progetti presentati, riguarda le problematiche 
burocratiche e amministrative del nostro paese che hanno portato ad una 
sottostima riguardo alla capacità di realizzazione degli impianti, con il 
                                               
144 Società partecipata: per il 45% dalla ExxonMobil Italiana Gas; per il 45% dalla Qatar Terminal 
Limited; e per il 10% dalla Edison. L’80% della capacità di rigassificazione, pari a 6,4 miliardi di 
metri cubi di gas all’anno, è destinata a Edison in base all’accordo di vendita di GNL con Ras 
Laffan Liquefied Natural Gas Company Limited II (RasGas II). 
145 In tal senso vedasi R. GALLOTTINI, Il ruolo dei rigassificatori: il caso italiano, op. cit. 
146 Sempre R. GALLOTTINI, op. cit., ci dice che: “L’articolo 23 del decreto Letta, che regola tutta la 
filiera del gas naturale, cita che “le tariffe per l’utilizzo degli impianti di rigassificazione sono determinate 
dall’autorità in modo da assicurare un’adeguata remunerazione del capitale investito”. Le delibere n. 
122/01 e la n. 178/05 dell’AEEG hanno in tal senso regolato i primi due periodi del sistema tariffario, 
mentre il terzo periodo che decorre da ottobre 2008 ha l’obbiettivo preciso di incentivare il mercato 
considerando l’entrata a regime per gli anni successivi di impianti ora in fase di realizzazione. I primi due 
periodi infatti erano basati su criteri di determinazione delle tariffe per il solo impianto di Gnl Italia S.p.a 
di Panigaglia. Come si può facilmente immaginare però i terminali in fase di realizzazione divergono sia 
per struttura di costi, sia per determinazione di tariffe eventuali per remunerare gli investimenti eseguiti. 
E’ per questo che con delibera 92/08 sono stati modificati i parametri riguardanti vincoli di ricavi e tassi 
di remunerazione del capitale . La delibera ad esempio prevede che i ricavi riconosciuti siano correlati per 
il 90% alla capacità di rigassificazione e per il rimanente 10% ai volumi effettivamente rigassificati (tale 
rapporto era 80/20 nel secondo periodo di regolazione)”. 
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conseguente eccesso di progetti (dovuto alla convinzione che non tutti 
sarebbero stati approvati).147 
Qui di seguito si riporta una tabella148 che riepiloga quali sono i progetti 
avviati sul nostro territorio e il loro stato di avanzamento.149 
 
 





Brindisi LNG (100% 
British Gas Italia) 
8 n.d. 
Ha ottenuto la VIA positiva con 
prescrizioni nel luglio 2010, 
nonostante il parere negativo della 
Regione Puglia. La pubblicazione 
del decreto consente al proponente 
di avviare la procedura di convalida 
dell’autorizzazione rilasciata nel 
2003 e sospesa nel 2007 dal 
Ministero dello sviluppo economico. 
[La Società proponente nel febbraio del 
2012 ha fatto sapere di rinunciare al 
progetto.] 
Gioia Tauro (RC) 
LNG MedGas Terminal 
(Fingas 69,77% (Sorgenia 
e Iride) – Medgas Italia 
30,23%) 
12 2014 
Ha ottenuto la VIA positiva nel 
settembre 2008 e nel giugno 2008 un 
finanziamento dalla Commissione 
europea per 1,6 M€, nell’ambito del 
progetto TEN-E. Stipulato un 
protocollo d’intesa con gli enti locali 
nel maggio 2009. Nulla osta 
definitivo della Conferenza dei 
servizi a dicembre 2009. 
Falconara 
Marittima (AN)  
Api Nòva Energia 4 n.d. 
Ha ottenuto la VIA positiva con 
prescrizioni nel luglio 2010. Api 
Nòva Energia è stata inserita dalla 
Commissione europea tra le società 
beneficiarie dei contributi previsti 
dal progetto TEN-E con un 
finanziamento pari a 618.657 € per 
la realizzazione di studi sulla 
sicurezza dell’impianto e sugli 
impatti ambientali. 
                                               
147 R. GALLOTTINI, Il ruolo dei rigassificatori: il caso italiano, op. cit. 
148 Si tratta di dati forniti dal Ministero dello sviluppo economico, riportati nella “Relazione 
annuale sullo stato dei servizi e sull’attività svolta” dall’AEEG (del 31.3.2011 consultabile sul 
sito dell’AEEG (www.autorita.energia.it).  





OLT Offshore LNG 
Toscana (E.On 46,79%, 
Gruppo Iride 46,79%, 
OLT Energy Toscana 
3,73%, Golar LNG 2,69%) 
3,75 2012 
Concessa l’esenzione totale del TPA 
per 20 anni ad agosto 2009, ma la 
Commissione europea ha richiesto 
un’integrazione di informazioni. La 
conversione della nave metaniera in 
FSRU (Floating Storage and 
Regasification Unit) prosegue a 
Dubai e l’arrivo a Livorno è previsto 
nella prima metà del 2012. L’avvio 
dell’attività commerciale è previsto 
per l’1 ottobre 2012. 
 
Rosignano (LI) Edison, BP, Solway 8 n.d. 
Ha ottenuto la VIA positiva con 
prescrizioni nel novembre 2010, 
nonostante il parere negativo della 
Regione Toscana motivato dal fatto 
che il piano energetico regionale 
prefigura un solo terminale ed è già 
in costruzione l’impianto offshore a 
Livorno. La società proponente ha 
confermato il proprio interesse allo 
sviluppo del progetto, ma ha 
sottolineato che esso dipenderà 
anche dai futuri scenari di mercato. 
Il comitato locale contrario al 
rigassificatore ha presentato ricorso 




Nuove Energie (Enel 
90%) 
8 2013 
Procedimento autorizzativo di 
competenza della Regione Sicilia. 
Ha ottenuto a settembre 2008 la VIA 
positiva con prescrizioni. A ottobre 
2009 la Regione ha rilasciato 
l’autorizzazione alla costruzione 
dopo l’accordo raggiunto sulle 
compensazioni ambientali. 
Concessa l’esenzione totale del TPA 
per 25 anni a dicembre 2010. Nello 
stesso mese il TAR Lazio ha accolto 
la richiesta del Comune di 
Agrigento di annullamento di tutti 
gli atti autorizzativi successivi alla 
Conferenza dei servizi, da cui il 






Ionio Gas (ERG Power&Gas 
50%, Shell Energy Italia 50%) 
8 2014 
Procedimento autorizzativo di 
competenza della Regione Sicilia. 
Ha ottenuto a settembre 2008 la VIA 
positiva con prescrizioni. Il progetto 
è avversato dai Comuni interessati. 
A luglio 2009 si è aperta la 
Conferenza dei servizi. La Regione 
si è detta disponibile a completare 
positivamente l’iter autorizzativo se 
i proponenti si impegneranno a 
rispettare le prescrizioni 
dell’Assessorato all’ambiente 
(ancora da definire), tra le quali 
dovrebbe esserci l’interramento dei 
serbatoi e interventi di bonifica, 
riqualificazione e compensazione 
ambientale. 
Taranto Gas Natural Internacional 8 n.d. 
Nel luglio 2008 il Comitato VIA 
della Regione Puglia ha espresso 
parere negativo sul rigassificatore; 
in agosto 2008 anche la giunta 
regionale ha deliberato parere 
sfavorevole. A gennaio 2011 il 
Ministero dell’ambiente ha rilasciato 
un decreto di VIA interlocutoria 
negativa. L’iter di VIA potrà essere 
riavviato se il proponente 
dimostrerà il superamento delle 
criticità individuate dalla 
Commissione. 
Portovenere (SP) GNL Italia (Eni 100%)  8 2014 
Potenziamento del terminale di 
Panigaglia di Eni che ne porta la 
capacità dagli attuali 3,5 a 8 G(m3). 
Ha ottenuto la VIA positiva con 





Ha ottenuto la VIA positiva con 
prescrizioni nel luglio 2009 per il 
terminale e nell’ottobre 2010 per il 
gasdotto tra Zaule e Villesse di 
collegamento del futuro terminale 
alla RNG. 
Monfalcone (TS) 
Terminale Alpi Adriatico 
(E.On 100%) 
8 n.d. 
Decreto di VIA positiva con 
prescrizioni nell’ottobre 2010. 
Porto Recanati 
(AN) 
Tritone GNL (Gaz de 
France Suez) 
5 n.d. 
Impianto offshore costituito da 
un’unità di rigassificazione 
galleggiante ancorata a 30 km dalla 
costa. Ha ottenuto il decreto di VIA 
positiva con prescrizioni nel 
gennaio 2011. 






Brevi considerazioni conclusive sulla Parte I 
 
In questa prima parte si è visto come, a fronte della liberalizzazione del 
mercato energetico in ambito europeo, anche per l’Italia ha assunto una 
straordinaria importanza l’importazione di gas naturale trasportato via mare 
allo stato liquido e riportato allo stato gassoso in appositi impianti costieri o 
marini. 
Quanto all’esigenza di nuovi impianti di rigassificazione va considerato 
che la ricerca di fonti energetiche alternative a quelle petrolifere ha portato 
all’utilizzo intensivo del gas naturale per il soddisfacimento dei bisogni 
energetici nazionali. In particolare, premesso che attualmente il nostro paese 
importa dall’estero l’85% del gas utilizzato, la realizzazione degli impianti di 
rigassificazione assolve a due importanti funzioni: in primis, contribuisce al 
processo di liberalizzazione del mercato del gas tuttora caratterizzato da una 
situazione di monopolio di fatto in capo alla società ENI (pur dopo l’apertura 
del mercato alla concorrenza a seguito del d.lgs. n. 164/2000 e s.m.i.); e, 
secondariamente, garantisce una maggior sicurezza nella continuità 
dell’approvvigionamento del gas in ragione della diversificazione delle fonti di 
provenienza di tale materia prima, assicurata attualmente in maniera quasi 
esclusiva dal trasporto mediante condotte dall’Algeria e dalla Russia. 
Tuttavia, nonostante l’importanza strategica di tali infrastrutture, in Italia 
attualmente ci sono solamente due rigassificatori funzionanti, mentre sono ben 
dodici i progetti in corso di autorizzazione. Questi dati evidenziano sia la 
crescente necessità di realizzare i nuovi impianti, sia la correlata difficoltà 
nell’ottenere la prescritta autorizzazione. 
Come si vedrà più approfonditamente nei capitoli che seguono, la 
complessità dell’iter autorizzatorio e le opposizioni delle comunità locali 
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interessate sono le principali cause dell’eccessiva dilatazione temporale 
necessaria alla realizzazione di tali impianti. 
Il motivo che sta a monte di un iter autorizzatorio così complesso è 
costituito dal fatto che, per la realizzazione dei rigassificatori, al pari della gran 
parte delle altre infrastrutture energetiche, si contrappongono le due 
contrastanti esigenze della tutela ambientale e dello sviluppo economico. 
L’arbitro di tale conflitto dovrà essere proprio l’analizzato principio 
comunitario dello sviluppo sostenibile, il quale si basa sul postulato che lo 
sviluppo economico e la preservazione delle risorse ambientali sono due 
interessi entrambi da perseguire attraverso un attento bilanciamento degli 
interessi in gioco. Questo bilanciamento, però, nella prassi si rivela spesso 
estremamente arduo. Infatti, i soggetti competenti a rilasciare gli atti di 
autorizzazione necessari sono molteplici e, nonostante gli utili strumenti 
procedimentali offerti dal nostro ordinamento finalizzati all’esame contestuale 
di diversi interessi pubblici (quale, ad esempio, la conferenza di servizi), il 
raggiungimento di una decisione condivisa e sperabilmente rispettosa di tali 
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3.1 L’autorizzazione alla realizzazione di un impianto come ipotesi di “operazione 
amministrativa”   
 
Il procedimento necessario per ottenere l’autorizzazione alla 
realizzazione di un impianto di rigassificazione consiste in un iter 
estremamente complesso che in genere dura diversi anni. La normativa 
nazionale che lo disciplina, già di per se disorganica e lacunosa, è resa ancor più 
complessa dalla sua sovrapposizione a quella comunitaria e a quella regionale. 
A tal fine il proponente deve affrontare un lungo percorso che, per 
arrivare all’autorizzazione del Ministero dello sviluppo economico, pretende 
preliminarmente l’osservanza della normativa nazionale in materia di VIA e di 




La disciplina legislativa in vigore per la costruzione degli impianti di 
rigassificazione150 è il risultato di una lunga e complessa stratificazione 
normativa che parte dalla l. n. 9/1991 per arrivare all’ultima modifica apportata 
con la l. n. 99/2009. In questi 18 anni tale procedimento è stato spesso modificato 
dal nostro Legislatore, talvolta per la necessità di adeguamento con le direttive 
imposte dall’ordinamento comunitario e talvolta con l’intento di perseguire 
l’obiettivo di una progressiva semplificazione e riorganizzazione della materia 
che, soprattutto inizialmente, si appalesava eccessivamente frammentata e 
disomogenea. 
Prima di analizzare la normativa specificamente riguardante 
l’autorizzazione di tali impianti bisogna tener presente che il procedimento 
autorizzatorio è un procedimento amministrativo ed in quanto tale esso deve 
innanzitutto rispettare le regole previste dalla disciplina generale per esso 
prescritte dalla l. n. 241/1990. In tal senso si esprime anche l’art. 46 del d.l. n. 
157/2007 (così come riformulato dall’art. 27, comma 31 della l. n. 99/2009) 
secondo il quale “gli atti amministrativi relativi all’autorizzazione e alla costruzione 
di tali impianti, sono rilasciati a seguito di procedimento unico ai sensi della legge n.  
241/1990”. 
In verità, nonostante la normativa parli esplicitamente di “procedimento 
unico”, i confini del singolo procedimento stanno decisamente stretti all’iter 
necessario per ottenere l’autorizzazione di codesti impianti: e ciò è evincibile 
chiaramente anche dal succitato art. 46 nella parte in cui subordina tale 
                                               
150 Sul processo autorizzatorio per la costruzione degli impianti di rigassificazione  vedasi A. 
BIGANO – T. FRANCI – A. GROPPI, La normativa delle autorizzazioni per i progetti dei terminali di 
rigassificazione, Quaderni di ricerca ref., n. 28/Dicembre 2006. Limitatamente agli impianti off-
shore vedasi L. CORTI, Procedura autorizzativa applicabile a costruzione e gestione di terminali di 
rigassificazione ubicati in mare, in Riv. giur. amb., Giuffrè, n. 5/2009, pag. 758 e ss. Per un 
contributo aggiornato alla riforma del 2009 vedasi L. AMMANNATI, Comunicazione,  
partecipazione e semplificazione, in Principio di precauzione e impianti petroliferi costieri, (a cura di) F. 
MERUSI – V. GIOMI, op. cit., pag. 39 e ss. 
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autorizzazione alla “previa valutazione di impatto ambientale ai sensi del decreto 
legislativo 3 aprile 2006, n. 152” che costituisce un autonomo (anche se collegato) 
procedimento amministrativo.151 
L’iter autorizzatorio necessario per la costruzione di un impianto di 
rigassificazione costituisce pertanto un chiaro esempio di quel fenomeno che 
autorevole dottrina ha classificato come “operazione amministrativa”, ossia 
come “l’insieme delle attività necessarie per conseguire un determinato risultato 
concreto”.152 
Infatti, per costruire tali impianti (al pari di altre infrastrutture 
energetiche o di altre opere pubbliche in genere) l’operazione pubblica è 
unitaria ma i procedimenti amministrativi necessari per realizzarla sono 
numerosi e rientrano nella competenza di organi e di enti diversi.153 Il risultato 
utile si raggiunge con il compimento di più procedimenti tra loro indipendenti, 
ma funzionalmente collegati dal fatto di essere diretti al raggiungimento di un 
unico obiettivo (in tal caso l’autorizzazione dell’impianto). 
                                               
151 Sulla qualificazione della procedura di VIA come procedimento autonomo si rinvia al cap. 4, 
par. 4.1.  
152 Questa nuova nozione è stata introdotta da Franco Gaetano Scoca in F. G. SCOCA, Analisi 
giuridica della conferenza di servizi, in Dir. amm., n. 2/1999, pag. 255 e ss.; e in F.G. SCOCA, 
Attività amministrativa (voce), in Enciclopedia del diritto, Aggiornamento VI, Giuffrè, 2002, pag. 
75 e ss. Tale innovativa classificazione dell’attività amministrativa viene poi ripresa e sviluppata 
da  D. D’ORSOGNA, Contributo allo studio dell’operazione amministrativa, Editoriale scientifica, 
2005. Riprendono brevemente tale nuova nozione anche: A. BARTOLINI, Matrici costituzionali 
del permesso di costruire, in Riv. giur. ed., n. 3/2006, pag. 145 e ss.; C. CACCIAVILLANI, Sul 
ricorso per motivi aggiunti di cui all’art. 21 della legge TAR, come modificato dalla legge n. 205 del 2000, 
in Dir. proc. amm., 2005, pag. 181 e ss.; F. CANGELLI, Potere discrezionale e fattispecie consensuali, 
Giuffrè, 2004; S. CIMINI, La colpa nella responsabilità civile della amministrazioni pubbliche, 
Giappichelli, 2008; D. D’ORSOGNA, Una terapia sistemico-relazionale per la P.A.: l’operazione 
amministrativa, in Principio di legalità e amministrazione di risultati (a cura di) M. IMMORDINO – 
A. POLICE, Giappichelli, 2003, pag. 287 e ss.; M. D’ORSOGNA, Programmazione strategica e 
attività decisionale della pubblica Amministrazione, Giappichelli, 2001; F. FIGORILLI, Semplificazione 
amministrativa e amministrazione di risultati, in Principio di legalità e amministrazione di risultati (a 
cura di) M. IMMORDINO – A. POLICE, Giappichelli, 2003, pag. 210 e ss. 
153 D. D’ORSOGNA, Contributo allo studio dell’operazione amministrativa, op. cit. 
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Questa innovativa nozione di operazione amministrativa – come  si è 
sviluppata recentemente – non ha nulla a che fare con la nozione tradizionale di 
attività amministrativa intesa come attività amministrativa materiale.154 La 
“nuova” operazione amministrativa mette al centro dell’attenzione il risultato 
concreto, quando per conseguirlo è necessario l’intervento di soggetti pubblici 
diversi, con procedimenti amministrativi distinti e relativi provvedimenti.155 In 
altre parole, vi sarà un’operazione amministrativa quando il risultato concreto 
che si vuole conseguire si raggiunga “soltanto con il compimento di più 
procedimenti, tra loro indipendenti e rientranti nella competenza di autorità diverse”.156 
La nozione di operazione amministrativa, quindi, va tenuta ben distinta 
anche da quella di procedimento amministrativo: infatti, mentre quest’ultimo si 
riferisce ad un insieme di atti, fatti materiali e attività tutte tra loro legate perché 
preordinate all’emanazione di un provvedimento amministrativo, l’operazione 
amministrativa si riferisce, invece, ai rapporti esterni tra singoli procedimenti e 
non al rapporto interno al procedimento.157 
La disciplina dell’operazione amministrativa rappresenta una risposta ai 
problemi posti dalla complessità organizzativa e dalla proliferazione e 
frammentazione delle competenze: “con essa il diritto obiettivo, innalzando a 
fattispecie unitaria l’insieme di procedimenti cooperanti a un unico risultato pratico, ha 
inteso innanzitutto razionalizzare lo svolgimento concreto dei processi decisionali 
complessi (coordinandone o raccordandone o unificandone, a seconda dei casi, sul paino 
operativo le diverse componenti), coinvolgenti una pluralità necessaria di competenze, 
                                               
154 F.G. SCOCA, Attività amministrativa (voce), op. cit. Per un approfondimento della nozione 
tradizionale di operazione amministrativa si rinvia a D. D’ORSOGNA, Contributo allo studio 
dell’operazione amministrativa, op. cit. 
155 S. CIMINI, La colpa nella responsabilità civile della amministrazioni pubbliche, op. cit. 
156 D. D’ORSOGNA, Contributo allo studio dell’operazione amministrativa, op. cit. 
157 S. CIMINI, La colpa nella responsabilità civile della amministrazioni pubbliche, op. cit. 
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procedimenti e poteri, superando la tradizionale disarticolazione e rilevanza 
disaggregata degli stessi sule piano giuridico”.158 Si passa in tal modo dalla classica 
valutazione organica o soggettiva dell’attività, disarticolata in più poteri e 
procedimenti, ad una valutazione funzionale che supera “i tradizionali confini del 
singolo procedimento e della singola funzione, di cui il procedimento è forma, ed 
abbraccia unitariamente, in una funzione complessa, di cui la operazione configura 
modalmente la forma relativa, la unità teleologica di un insieme di attività cooperanti ad 
un risultato unitario”.159 
Pertanto, il motivo della nascita di tale nuovo concetto parrebbe risiedere 
principalmente nelle trasformazioni che hanno investito l’attività 
amministrativa negli ultimi decenni, chiamata a fronteggiare “per un verso una 
realtà problematica eterogenea e multiforme, per altro verso un contesto organizzativo 
complesso, policentrico e reticolare (dunque ben distante da quello tradizionale: 
compatto, piramidale, facente riferimento allo Stato, gerarchizzato, burocratizzato)”.160 
Del resto, l’aumento della complessità sotto il profilo organizzativo con 
l’attribuzione, nell’ambito della stessa materia, di competenze ad organi diversi 
appartenenti spesso a persone giuridiche diverse, se non ricondotta ad unità 
mediante la disciplina giuridica dell’operazione amministrativa – tesa a 
raccordare, coordinare o unificare sul piano operativo le diverse componenti – 
porterebbe con sé rilevanti rischi “non solo di valutazione incompleta o non obiettiva 
dell’interesse pubblico, in tutte le sue varie articolazioni (ciascuna Amministrazione è 
naturalmente portata, infatti, a dare maggior peso, nella valutazione comparativa ad 
essa affidata, all’interesse di cui è istituzionalmente portatrice), ma anche di adozione di 
                                               
158 D. D’ORSOGNA, Contributo allo studio dell’operazione amministrativa, op. cit. 
159 D. D’ORSOGNA, Contributo allo studio dell’operazione amministrativa, op. cit. 
160 D. D’ORSOGNA, Contributo allo studio dell’operazione amministrativa, op. cit. 
73 
 
decisioni in contrasto l’una con l’altra, pur riguardando esse la stessa attività o lo stesso 
tema”.161 
Per coordinare i vari procedimenti funzionalmente collegati e indirizzati 
al raggiungimento del medesimo risultato concreto negli anni ’90 è stato 
introdotto lo strumento della conferenza di servizi162, la quale, nella forma in cui 
essa è convocata “per l'esame contestuale di interessi coinvolti in più procedimenti 
amministrativi connessi, riguardanti medesimi attività o risultati”163, rappresenta 
l’istituto attraverso il quale vengono coordinati i vari procedimenti necessari ad 
ottenere il risultato concreto costituente il fine dell’operazione amministrativa 
in questione.164 
Tale istituto – come si vedrà meglio nel prosieguo165 – è stato individuato 
dal Legislatore nazionale come il modulo procedimentale ordinario per lo 
svolgimento dell’attività amministrativa necessaria ad ottenere l’autorizzazione 
necessaria alla realizzazione di un impianto di rigassificazione. 
 
 
3.2 Lo stato della normativa sul procedimento autorizzatorio 
 
Il procedimento autorizzativo originariamente previsto per la 
costruzione degli impianti di rigassificazione era quello disciplinato dalla legge 
9.1.1991, n. 9 recante le “Norme per l’attuazione del nuovo piano energetico 
nazionale”; gli artt. 16 e 17 di tale legge prevedono la disciplina generale per la 
                                               
161 D. D’ORSOGNA, Contributo allo studio dell’operazione amministrativa, op. cit. 
162 Su cui ci si soffermerà più diffusamente nel cap. 3, par. 3.3. 
163 Art. 14, comma 3 della l. n. 241/1990. 
164 D. D’ORSOGNA, Una terapia sistemico-relazionale per la P.A.: l’operazione amministrativa, op. cit. 
165 Cap. 3, par. 3.3. 
74 
 
costruzione e la gestione degli stabilimenti destinati alla lavorazione di oli 
minerali e del gas naturale liquefatto. 
L’art. 16, comma 1 stabilisce che sono soggette a concessione da parte del 
Ministero dell’industria (ora Ministero dello sviluppo economico), sentita la 
Regione interessata, la costruzione e la gestione di nuove installazioni di gas 
naturale liquefatto (alla lett. a), nonché di nuovi depositi di oli minerali o di gas 
naturale liquefatto, di capacità superiore a 100.000 metri cubi (alla lett. c).166 
Il successivo art. 17 (rubricato “Procedure di concessione e 
autorizzazione”) rimanda ad un successivo regolamento la disciplina per le 
concessioni e le autorizzazioni di cui all’art. 16.167 
Tale regolamento è stato emanato con il d.P.R. n. 420/1994 il quale, dopo 
aver recepito l’elenco delle opere soggette a concessione contenuto nell’art. 16, 
                                               
166 Più precisamente le infrastrutture assoggettate a concessione ai sensi dell’16, comma 1 sono: 
“a) nuovi stabilimenti per la lavorazione  di  oli  minerali  e  nuove installazioni di gas naturale 
liquefatto; 
b) nuovi impianti che amplino la capacità di  lavorazione  stabilita dal decreto di concessione degli 
stabilimenti di cui alla lettera  a) già esistenti; 
c) nuovi depositi di oli minerali o di gas  naturale  liquefatto,  di capacità superiore a 100.000 metri cubi, 
non compresi nei decreti di concessione degli stabilimenti di cui alla lettera a); 
d) nuove opere  che  incrementino  la  capacità  di  stoccaggio  dei depositi di cui alla lettera c) già 
esistenti, in  misura  superiore al 30 per cento della capacità autorizzata anche se l'ampliamento è 
realizzato per fasi. Restano soggetti a concessione gli impianti  per lo stoccaggio di gas di petrolio 
liquefatti”. 
Ai sensi dell’art. 16, comma 2, invece, sono soggette ad autorizzazione (e, quindi, non a 
concessione) da parte del Ministero dell’industria “la costruzione e la gestione di nuovi impianti che 
non amplino la capacità di lavorazione degli oli minerali, di nuovi serbatoi di stoccaggio di oli minerali 
annessi ai medesimi stabilimenti, nonché delle opere di cui al comma 1 di dimensioni inferiori a quelle ivi 
previste”.  
167 Testualmente l’art. 17 prevede che “Entro sei mesi dalla data di  entrata  in  vigore  della  presente 
legge, con decreto del Presidente della Repubblica, su  proposta  del Ministro dell'industria, del 
commercio e dell'artigianato, sentiti il Ministro dell'ambiente e  il  Ministro  per  il  coordinamento  della 
protezione civile, sono emanate, ai sensi dell'articolo 17, comma  2, della legge 23 agosto 1988, n. 400, 
norme regolamentari in materia di procedure per le concessioni e le autorizzazioni di cui all’art. 16”. 
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comma 1 della l. n. 9/1991, all’art. 4 delinea nel dettaglio la procedura per il 
rilascio della concessione da parte del Ministero.168 
Ai sensi del comma 1 di tale art. 4 il Ministero, dopo un preliminare 
esame della domanda di concessione, provvede ad inviarne copia alle 
amministrazioni e agli enti entro trenta giorni dal ricevimento dalla stessa169, 
fornendo altresì comunicazione all’interessato dell’avvio del procedimento. 
Dal secondo all’ottavo comma di detto art. 4 vengono elencati i vari 
pareri da acquisire ai fini del rilascio del decreto di concessione: 
- il Ministero delle finanze emette un parere circa gli aspetti fiscali connessi con 
la realizzazione o l'ampliamento degli impianti di cui all'art. 2, risultando tale 
parere vincolante per l’adozione del decreto di concessione (comma 2); 
- il Ministero dei trasporti e della navigazione esprime il proprio parere in 
merito alla installazione e all'ampliamento degli impianti di cui all'art. 2, 
qualora gli stessi siano costieri (comma 3); 170 
- il Ministero dell'interno esprime parere sulla sicurezza delle opere soggette a 
concessione ai sensi della normativa concernente i servizi di prevenzione di 
vigilanza antincendi di cui al d.P.R. n. 577/1982 (comma 4); 171 
                                               
168 La procedura per il rilascio dell’autorizzazione ai sensi dell’art. 16, comma 2 della l. n. 9/1991 
è contenuta nel successivo art. 6 del d.P.R. n. 420/1994.  
169 In caso di domanda incompleta o irregolare, il termine di 30, decorre dal ricevimento della 
documentazione integrativa richiesta. 
170 Gli “impianti costieri” si individuano ai sensi dell'articolo 44 del regio decreto 20 luglio 1934, 
n. 1303 (esecutivo del regio decreto n. 1741/1933, che disciplina l’importazione, la lavorazione, il 
deposito e la distribuzione degli oli minerali e dei loro residui). 
171 In particolare, per le attività a rischio di incidente rilevante soggette all'obbligo di notifica di 
cui all'articolo 9 del decreto del Presidente della Repubblica 17 maggio 1988, n. 175, e successive 
modificazioni, il parere in materia di sicurezza si intende acquisito una volta pervenuto il nulla 
osta di fattibilità espresso dal comitato tecnico regionale di cui all'art. 20 del citato decreto del 
Presidente della Repubblica 29 luglio 1982, n. 577. A tal fine il comitato è integrato da un 
funzionario del Dipartimento di pubblica sicurezza del Ministero dell'interno, un funzionario 
tecnico designato dalla regione e un esperto indicato dal Ministero dell'ambiente. 
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- il Ministero della difesa formula parere per gli aspetti di propria competenza 
(comma 5);172 
- il Ministero dell'ambiente e il Ministero della sanità esprimono i pareri di 
rispettiva competenza ai sensi degli artt. 15 e 17 del d.P.R. n. 203/1988;173 
 - la Regione interessata dalla installazione o dall'ampliamento degli impianti di 
cui all'art. 2 esprime il proprio parere con riguardo agli aspetti territoriali ed 
ambientali ed altresì in tutti i casi in cui detto parere sia chiesto da specifiche 
disposizioni di legge (comma 7);174 
- il Comune interessato esprime una valutazione di conformità dei progetti di 
costruzione degli impianti con le previsioni dei piani regolatori (comma 8).175 
Di seguito, il comma 9 dell’art. 4 si occupa delle tempistiche entro le 
quali tali pareri vanno emanati, stabilendosi che le amministrazioni e gli enti 
interessati devono perfezionare gli atti consultivi di propria competenza entro 
120 giorni dal ricevimento della richiesta. Tale termine è prorogato di ulteriori 
60 giorni, decorrenti dalla ricezione delle integrazioni richieste ovvero dalla sua 
prima scadenza, ove l'amministrazione o l’ente interessato dia comunicazione 
motivata al Ministero rispettivamente di ulteriori esigenze istruttorie o di 
                                               
172 La norma testualmente prevede che: “Il Ministero della difesa esprime parere di competenza nei 
casi di cui all'articolo 2, lettere a) e c). Nei casi di cui all'articolo 2, lettere b) e d), il Ministero della difesa 
esprime il proprio parere secondo gli accordi conclusi ai sensi del successivo comma 11”. 
173 Tale parere è espresso “solo con riguardo all'installazione o all'ampliamento degli impianti di 
lavorazione di cui all'articolo 2, comma 1, lettere a) e b)”. 
174 Il comma 7 aggiunge poi che “In caso di impianti destinati al contenimento delle emissioni 
inquinanti in atmosfera tale parere non è previsto; delle relative autorizzazioni il Ministero tuttavia dà 
comunicazione alla regione”. 
175 Il comma 8 specifica poi che “Nelle opere previste dall'articolo 2, lettere b) e d), il parere di 
conformità verrà richiesto qualora le stesse comportino occupazione di nuove aree. L'eventuale 
temporanea indisponibilità del suolo non costituisce pregiudizio nel proseguimento dell'iter istruttorio. 
La concessione verrà tuttavia rilasciata solo quando sia comprovata la disponibilità del suolo stesso. Il 
parere del comune costituisce valutazione preliminare ai fini del rilascio delle autorizzazioni previste 
dall'articolo 216 del regio decreto 27 luglio 1934, n. 1265 (testo unico delle leggi sanitarie) e dalla legge 
10 maggio 1976, n. 319, e successive modificazioni.”   
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eventuali impedimenti. Decorso il termine suindicato, i pareri si intendono 
acquisiti in senso favorevole. 
Il successivo comma 10 contempla poi la possibilità per il Ministero di 
indire una conferenza di servizi (ai sensi dell’art. 14 della l. n. 241/1990) nella 
(frequente) ipotesi in cui pervengano pareri discordanti o negativi e, in ogni 
caso, quando risulti opportuno effettuare un esame contestuale dei vari 
interessi pubblici coinvolti nel procedimento di concessione.176 
Il comma 11 ammette la possibilità per il Ministero procedente di 
concludere accordi con le amministrazioni e gli enti interessati per la 
definizione comune di fasi istruttorie (secondo quanto stabilito dall'art. 15 della 
l. n. 241/1990). 
Il dodicesimo e ultimo comma dell’art. 4 prevede che il decreto di 
concessione da parte del Ministero venga emesso entro nove mesi dalla data di 
ricevimento della domanda, salvo il caso di indisponibilità del suolo previsto al 
comma 8.177 
In sostanza, attraverso tale iter, la concessione del Ministero 
dell’industria veniva rilasciata al termine di un iter che, dovendo raccogliere i 
pareri dei vari soggetti istituzionali interessati (Ministeri, Regione, Comune), 
risultava oltremodo lungo e complesso. 
Per soddisfare la sentita esigenza di celerità, il legislatore si è premurato 
di introdurre alcune semplificazioni in tale procedimento, le quali però, almeno 
                                               
176 La conferenza di servizi, disciplinata dagli artt. 14 e ss. della legge n. 241/1990, costituisce una 
importante forma di cooperazione tra le pubbliche amministrazioni che ha lo scopo di 
realizzare, attraverso l’esame dei vari interessi pubblici coinvolti, la semplificazione di alcuni 
procedimenti amministrativi particolarmente complessi. Sull’istituto della conferenza di servizi 
si rinvia al cap. 3, par. 3.3. 
177 Nel caso di impianti off-shore, per “disponibilità del suolo” non può che intendersi 
estensivamente la disponibilità della zona di mare in cui sorgerà l’impianto. 
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all’inizio, si sono succedute in maniera alquanto disorganica componendo un 
quadro normativo di non agevole lettura. 
Procedendo nella ricostruzione dei provvedimenti normativi in rigoroso 
ordine cronologico, il primo intervento semplificativo si rinviene nel decreto 
legislativo 23.5.2000, n. 164 (il cd. Decreto Letta) il quale, all’art. 30, includeva 
tra le opere di pubblica utilità gli impianti di rigassificazione (ad esclusione di 
quelli da realizzarsi nelle zone del demanio marittimo).178 
Un diverso procedimento autorizzatorio, decisamente accelleratorio 
rispetto a quello ordinario, veniva invece introdotto con l’art. 8 della legge 
24.11.2000, n. 340 (ora abrogata) la quale riguardava espressamente la specifica 
fattispecie dell’ “Utilizzo dei siti industriali per la sicurezza e per 
l’approvvigionamento strategico dell’energia”.179 
                                               
178 L’art. 30, comma 1 del d.lgs. n. 164/2000 prevede che “Le opere necessarie per l'importazione, il 
trasporto, lo stoccaggio di gas naturale, e per i terminali di GNL, compresi gli impianti di 
rigassificazione, con esclusione di quelle da realizzare nelle zone di demanio marittimo e nelle zone 
indicate nell'articolo 55 del Codice della navigazione, sono dichiarate, con provvedimento del Ministero 
dell'industria, del commercio e dell'artigianato o, per gasdotti di distribuzione, della competente 
Autorita' della regione interessata, ed a seguito dell'approvazione del relativo progetto, di pubblica 
utilita', nonche' urgenti e indifferibili agli effetti della legge 25 giugno 1865, n. 2359, e successive 
modifiche e integrazioni”. 
179 Che l’art. 8 della legge n. 340/2000 sia applicabile ai soli rigassificatori da realizzarsi in siti 
industriali preesistenti e che non sia riferibile anche ad impianti da costruirsi in altre zone 
(rigassificatore off-shore nel caso concreto) è confermato dalla sentenza del TAR Toscana n. 
1869/2008, la quale afferma che tale procedura non è applicabile a un progetto che “non prevede 
l’utilizzo o il riutilizzo di un sito industriale preesistente”. Una visione critica di questo indirizzo 
giurisprudenziale è rinvenibile in L. CORTI, Procedura autorizzativa applicabile a costruzione e 
gestione di terminali di rigassificazione ubicati in mare, op. cit. Secondo l’Autore “l’art. 8 della legge n. 
340/2000, … era destinato … sin dall’origine, a disciplinare ex novo ed in modo esaustivo una specifica 
tipologia di impianto (quella dei terminali di rigassificazione), indipendentemente dall’ubicazione; ciò in 
linea – d’altra parte – con altre previsioni analoghe in materia di impianti relativi alle fonti di energia che 
(come è noto) non operano, per quanto riguarda le procedure autorizzative, distinzioni basate 
sull’ubicazione dell’impianto medesimo. In tale ottica, al (successivo) disposto normativo di cui all’art. 46 
del D.L. 159/2007 si potrebbe assegnare il ruolo – che comunque la sua formulazione letterale parrebbe 
eventualmente consentire – di norma meramente interpretativa, volta semplicemente a chiarire il 
principio (in ipotesi già presente nel sistema, anche se certamente non formulato in modo adeguato) 
secondo cui per tutti i terminali di rigassificazione (che solitamente vengono collocati in siti industriali, 
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Nei cinque commi di detta norma si stabiliva che il soggetto proponente 
dovesse attivare in via contemporanea un duplice procedimento. 
Il primo si avviava con la presentazione al Ministero dell’industria di una 
domanda di autorizzazione per la costruzione e la gestione di un impianto di 
rigassificazione (necessariamente da collocare in area industriale funzionante o 
dismessa), accompagnata unicamente da un progetto preliminare. Il Ministero 
svolgeva l’istruttoria con l’indizione di apposita conferenza di servizi, i cui 
lavori dovevano completarsi entro 180 giorni (commi 1 e 2). 
Il secondo procedimento (comma 3) si instaurava contestualmente con la 
presentazione di un’altra copia del progetto preliminare al Ministero 
dell’ambiente, corredata da uno studio di impatto ambientale (attestante la 
conformità del progetto stesso alla vigente normativa ambientale). Detto 
Ministero doveva rilasciare entro 60 giorni il nulla osta alla prosecuzione del 
procedimento in caso di favorevole valutazione. Nel caso in cui non venisse 
rilasciato il nulla osta la questione veniva rimessa al Consiglio dei Ministri. 
Il comma 4 di detto art. 8 prevedeva anche l’adozione entro 60 giorni 
della variante  urbanistica comunale eventualmente necessaria; mentre il finale 
comma 5 prescriveva che l’intero procedimento si concludesse con “unico 
provvedimento di autorizzazione per la costruzione e l’esercizio di impianti ed opere 
ammesse, adottato con decreto del Ministro dell’industria, di concerto con il Ministro 
dell’ambiente, d’intesa con la Regione”. 
In realtà l’unico elemento veramente distintivo di tale procedimento 
rispetto a quello ordinario era costituito dalla mancanza di obbligatoria 
osservanza della disciplina sulla valutazione di impatto ambientale180, sostituita 
                                                                                                                                          
ma non solo) è richiesta un’autorizzazione unica da rilasciarsi a seguito della procedura di cui all’art. 8 
della L. 340/2000”. 
180 Per la disciplina della VIA vedasi il cap. 4. 
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– come sopra illustrato – dalla presentazione (contemporanea a quella del 
progetto preliminare) del citato studio di impatto ambientale al Ministero 
dell’ambiente, attestante la conformità del progetto medesimo alla vigente 
normativa in materia ambientale.181 Nella pratica, però, la procedura di VIA è 
sempre stata espletata per le domande di autorizzazione presentate al 
Ministero.182 
Appena un anno dopo, la legge 21.12.2011, n. 443183 forniva la “Delega al 
Governo in materia di infrastrutture ed insediamenti produttivi strategici ed 
altri interventi per il rilancio delle attività produttive”, nella quale si prevedeva 
che il Governo individuasse dette opere infrastrutturali e detti insediamenti 
strategici a mezzo di un programma predisposto dal Ministro delle 
infrastrutture e trasporti (d’intesa con gli altri Ministri competenti e le Regioni 
interessate) da inserire, previo parere del CIPE184, nel “Documento di 
                                               
181 In tal senso è poi intervenuto anche l’art. 1, comma 60 della legge n. 239/2004, il quale 
conferma che “la procedura di valutazione di impatto ambientale si applica alla realizzazione e al 
potenziamento di terminali di rigassificazione di gas naturale liquefatto ivi comprese le opere connesse, 
fatte salve le disposizioni di cui alla legge 21 dicembre 2001, n. 443, e all'articolo 8 della legge 24 
novembre 2000, n. 340”. 
182 Solamente nel caso del progetto del rigassificatore di Brindisi, la società proponente (British 
Gas), in un primo momento non aveva ritenuto doveroso effettuare la procedura di impatto 
ambientale, che però è stata effettuata comunque in un secondo momento. Il progetto per 
l’autorizzazione del rigassificatore di Brindisi ha avuto un iter estremamente travagliato che, 
dopo ben undici anni, nel marzo del 2012, ha determinato la società proponente a rinunciare 
alla realizzazione dell’impianto nonostante gli ingenti investimenti già effettuati per la usa 
progettazione. 
183 Tale legge (cd. Legge Obiettivo) è stata emanata con lo scopo di programmare 
l’ammodernamento delle infrastrutture energetiche e di realizzare quelle nuove ritenute di 
preminente interesse nazionale. 
184 Il Comitato Interministeriale per la Programmazione Economica (CIPE) è un organo 
collegiale del Governo presieduto dal Presidente del Consiglio dei Ministri e composto da 
tredici membri permanenti (i c.d. Ministri economici e il Presidente della Conferenza dei 
Presidenti delle Regioni e Province Autonome). La funzione di Segretario è svolta dal  
Sottosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio delegato dal Presidente. Il Comitato è 
stato istituito nell'anno 1967 ed è un organo di decisione politica in ambito economico e 
finanziario che svolge funzioni di coordinamento in materia di programmazione della politica 
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programmazione economica e finanziaria” con la determinazione dei relativi 
finanziamenti. Nell’art. 2 di tale legge si delegava esplicitamente il Governo ad 
emanare “… uno o più decreti legislativi volti a definire un quadro normativo 
finalizzato alla celere realizzazione delle infrastrutture e degli insediamenti … a tal fine 
riformando le procedure per la valutazione di impatto ambientale … e l’autorizzazione 
integrata ambientale …” nel rispetto comunque dei principi comunitari in 
materia e potendosi altresì introdurre un regime speciale derogatorio della 
disciplina della conferenza di servizi e della normativa sugli appalti pubblici. 
Tale legge ed il successivo decreto delegato assumono particolare rilievo 
nella presente disamina sia perché il CIPE individuò tra le infrastrutture 
strategiche nel settore del gas i quattro terminali di rigassificazione da 
realizzare a Rovigo, Taranto, Brindisi e Vado Ligure; sia perché nelle 
considerazioni conclusive del presente lavoro, tra le proposte di riforma, si 
proporrà di applicare alle istanze di autorizzazione per la realizzazione dei 
nuovi rigassificatori, tale modello procedimentale al fine di prevedere per tali 
impianti un iter procedimentale semplificato ed accelerato che renda possibile 
la loro realizzazione in tempi ridotti rispetto a quelli attualmente necessari. 
Il Governo ha esercitato la conferita delega con l’emanazione del decreto 
legislativo 20.8.2002, n. 190185 nel quale, in sostanza, si è delineato un 
procedimento speciale e derogatorio rispetto alla normativa ordinaria con 
l’esplicitata finalità di offrire una corsia preferenziale sia per “la progettazione, 
l’approvazione dei progetti e la realizzazione delle infrastrutture strategiche di interesse 
                                                                                                                                          
economica da perseguire a livello nazionale, comunitario ed internazionale. Tra i suoi principali 
compiti: esamina la situazione socio-economica generale ai fini dell'adozione di provvedimenti 
congiunturali; individua gli indirizzi e le azioni necessarie per il conseguimento degli obiettivi 
di politica economica; alloca le risorse finanziarie a programmi e progetti di sviluppo; approva 
le principali iniziative di investimento pubblico del Paese. (fonte: www.cipecomitato.it). 
185 Va segnalato che gli artt. 1 e ss. della l. n. 190/2002, sono stati trasposti negli artt. 161 e ss. del 
d.lgs. n. 163/2006 (Codice dei contratti pubblici). 
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nazionale”, sia per “l’approvazione di progetti degli insediamenti produttivi strategici 
e delle infrastrutture strategiche private di interesse nazionale” quali scelte ed 
individuate nel succitato documento di programmazione.186 
Le norme del citato decreto legislativo sono state poi trasposte negli artt. 
161 e ss. d.lgs. n. 163/2006.187 Più precisamente, l’art. 179 del Codice dei 
contratti, dedicato specificamente agli “Insediamenti produttivi ed 
infrastrutture strategiche per l’approvvigionamento energetico”, prevede che, 
una volta inclusi nel citato programma, si applichino anche a tali insediamenti 
le procedure semplificate previste dagli artt. 165 e 166 del d.lgs. n. 163/2006. 
Dal combinato disposto di tali due norme emerge un iter semplificato 
attraverso il quale il proponente, in un primo momento, può presentare il solo 
progetto preliminare dell’opera (peraltro con un elevato grado di dettaglio) 
unitamente ad uno studio di impatto ambientale i quali vengono poi approvati 
dal CIPE al termine di una conferenza di servizi appositamente convocata e 
presieduta dal Ministero delle infrastrutture. Successivamente il proponente 
dovrà presentare il progetto definitivo (nel quale devono essere recepite le 
prescrizioni eventualmente richieste rispetto al progetto preliminare) che, dopo 
l’espletamento di una ulteriore fase istruttoria diretta dal Ministero e 
coinvolgente le altre amministrazioni interessate, deve essere approvato dal 
CIPE. L'approvazione del progetto definitivo (adottata con il voto favorevole 
della maggioranza dei componenti il CIPE) sostituisce ogni altra 
autorizzazione, approvazione e parere comunque denominato. 
                                               
186 Su tale procedura semplificata vedasi F. VETRÒ, La realizzazione delle infrastrutture e degli 
insediamenti produttivi strategici e di interesse nazionale, in Nuove leggi civili commentate, 2003, 
pag. 1065 e ss. 
187 Vedasi A. CELOTTO – G.B. CONTE, Gli insediamenti produttivi e le infrastrutture private 
strategiche per l’approvvigionamento energetico, in M.A. SANDULLI – R. DE NICTOLIS – R. 
GAROFOLI (a cura di), Trattato sui contratti pubblici, Giuffrè, Vol. IV, 2008, pag. 2867 e ss. 
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Rilevante per la disciplina delle autorizzazioni dei terminali di 
rigassificazione sono anche gli artt. 1-quater e 1-sexies della legge 27.10.2003, n. 
290.188 
L’art. 1-quater, comma 6189 estende anche agli interventi di costruzione e 
potenziamento degli impianti di rigassificazione il termine di scadenza delle 
autorizzazioni previsto per le centrali termoelettriche con potenza superiore a 
300MV dal comma 1190 dello stesso articolo; sempre il medesimo comma 6 
contiene anche un elenco delle autorizzazioni e degli altri atti amministrativi 
necessari per ottenere l’autorizzazione dell’impianto. Tali atti sono: 
l’autorizzazione delle opere ed infrastrutture (sottoposte ad autonomo iter 
organizzativo) connesse al terminale ed indispensabili al suo funzionamento; 
                                               
188 Legge di conversione del decreto legge 29.8.2003, n. 239. 
189 L’art. 1 quater, comma 6 prevede che “Le disposizioni di cui ai commi precedenti del presente 
articolo si applicano anche ai titolari di concessioni o di autorizzazioni per la realizzazione di terminali di 
rigassificazione di gas naturale liquefatto. In tal caso, il termine di dodici mesi di cui al comma 1 decorre 
dalla data di ottenimento dell'ultima delle autorizzazioni necessarie alla costruzione del terminale di 
rigassificazione e delle opere ad esso connesse e indispensabili, ulteriori a quella di cui all'art. 8 della legge 
24 novembre 2000, n. 340, relative all'applicazione del decreto legislativo 17 agosto 1999, n. 334, e al 
rilascio dell'eventuale concessione demaniale per la costruzione del terminale nonche' all'autorizzazione 
delle eventuali infrastrutture e opere connesse indispensabili per l'esercizio del terminale e sottoposte ad 
autonomo iter autorizzativo”. 
190 L’art. 1 quater, comma 1 prevede che “Al fine di conferire un elevato grado di certezza agli 
investimenti previsti nel settore energetico e consentire un'adeguata programmazione nello sviluppo delle 
reti infrastrutturali dell'energia, l'autorizzazione rilasciata ai sensi del decreto-legge 7 febbraio 2002, n. 
7, convertito, con modificazioni, dalla legge 9 aprile 2002, n. 55, ovvero del regolamento di cui al decreto 
del Presidente della Repubblica 11 febbraio 1998, n. 53, concernente la realizzazione o il ripotenziamento 
di centrali termoelettriche di potenza superiore a 300 MW termici, decade ove il titolare 
dell'autorizzazione, entro dodici mesi dal momento in cui il provvedimento di autorizzazione e' divenuto 
inoppugnabile, a seguito della definizione di eventuali ricorsi in sede giurisdizionale, non comunichi di 
avere dato inizio ai lavori di realizzazione dell'iniziativa”. 
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l’autorizzazione necessaria ai sensi del d.lgs. n. 334/1999191; la concessione 
demaniale per gli impianti da costruirsi sul pubblico demanio.192 
Una prima riforma generale dell’iter autorizzatorio arriva con il decreto 
legge 1.10.2007, n. 159193 che estende il procedimento di cui all’art. 8 della legge 
n. 340/2000 a tutti gli impianti di rigassificazione, prevedendo però come 
necessario il procedimento di valutazione di impatto ambientale.194 
L’art. 46 (rubricato “Procedure di autorizzazione per la costruzione e 
l’esercizio di terminali di rigassificazione di gas naturale liquefatto”) del d.l. n. 
159/2007 prevede che “L'autorizzazione per la costruzione e l'esercizio di terminali di 
rigassificazione di gas naturale liquefatto, anche situati al di fuori di siti industriali, è 
rilasciata ai sensi dell'articolo 8 della legge 24 novembre 2000, n. 340, a seguito di 
giudizio di compatibilità ambientale di cui all'articolo 6 della legge 8 luglio 1986, n. 
349”.195 
                                               
191 Decreto legislativo con il quale è stata attuata la direttiva 96/82/CE relativa al controllo dei 
pericoli di incidenti rilevanti connessi con determinate sostanze pericolose (cd. Direttiva 
Seveso). 
192 Anche se non elencate nella succitata norma vanno inoltre ottenuti i nulla osta della autorità 
portuale e quello dell’autorità doganale. 
193 Si tratta del decreto fiscale collegato alla legge finanziaria del 2008 (rubricato “Interventi 
urgenti in materia economico-finanziaria, per lo sviluppo e l’equità fiscale”), poi convertito nella legge 
29.11.2007, n. 222. 
194 Oltre all’espresso richiamo contenuto nel d.l. n. 159/2007, l’obbligatorietà della procedura di 
VIA per gli impianti di rigassificazione era già prevista dall’anteriore d.lgs. n. 152/2006, il quale 
contiene l’attuale disciplina della VIA. 
195 La norma poi prosegue specificando che “nei casi in cui gli impianti siano ubicati in area portuale 
o ad essa contigua, il giudizio e' reso anche in assenza del parere del Consiglio superiore dei lavori 
pubblici … che deve essere espresso nell'ambito della conferenza di servizi di cui al citato articolo 8 della 
legge n. 340 del 2000. In tali casi, l'autorizzazione e' rilasciata con decreto del Ministro dello sviluppo 
economico, di concerto con il Ministro delle infrastrutture e con il Ministro dell'ambiente e della tutela 
del territorio e del mare, d'intesa con la regione interessata. L'autorizzazione costituisce variante anche 
del piano regolatore portuale”. 
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L’art. 46 del d.l. n. 159/2007 è stato da ultimo sostituito dall’art. 27 della 
legge 23.7.2009, n. 99 recante “Disposizioni per lo sviluppo e 
l’internazionalizzazione delle imprese, nonché in materia di energia”. 
 I commi da 31 a 33 dell’art. 27 di detta legge hanno modificato 
nuovamente la disciplina dell’iter autorizzatorio. 
Più precisamente, il comma 31 riscrive integralmente l'art. 46 del d. l. n. 
159/2007 prevedendo che gli atti amministrativi relativi alla costruzione e 
all'esercizio di terminali di rigassificazione sono rilasciati a seguito di 
procedimento unico ai sensi della l. n. 241/1990, con decreto ministeriale196 
d'intesa con la Regione interessata, previa valutazione di impatto ambientale ai 
sensi del d.lgs. n. 152/2006. 
Il procedimento di autorizzazione si conclude nel termine massimo di 
200 giorni e l'autorizzazione sostituisce ogni autorizzazione, concessione o atto 
di assenso comunque denominato ivi compresa la concessione demaniale ed il 
permesso di costruire (fatti salvi la successiva adozione e l'aggiornamento delle 
relative condizioni economiche e tecnico-operative da parte dei competenti 
organi del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti).197 
                                               
196 Più precisamente “con decreto del Ministro dello sviluppo economico, di concerto con il Ministro 
dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare e con il Ministro delle infrastrutture e dei trasporti”. 
197 Il comma 2 del riformato art. 46 prevede poi che “L'autorizzazione di cui al comma 1 sostituisce, 
anche ai fini urbanistici ed edilizi, fatti salvi gli adempimenti previsti dalle norme di sicurezza, ogni altra 
autorizzazione, concessione, approvazione, parere e nulla osta comunque denominati necessari alla 
realizzazione e all'esercizio dei terminali di rigassificazione di gas naturale liquefatto e delle opere 
connesse o all'aumento della capacità dei terminali esistenti. L'intesa con la regione costituisce variazione 
degli strumenti urbanistici vigenti o degli strumenti di pianificazione e di coordinamento comunque 
denominati o sopraordinati alla strumentazione vigente in ambito comunale. Per il rilascio della 
autorizzazione, ai fini della verifica della conformità urbanistica dell'opera, è fatto obbligo di richiedere il 
parere motivato degli enti locali nel cui territorio ricadono le opere da realizzare”. Mentre il successivo 
comma 3 statuisce che “Nei casi in cui gli impianti di cui al comma 1 siano ubicati in area portuale o in 
area terrestre ad essa contigua e la loro realizzazione comporti modifiche sostanziali del piano regolatore 
portuale, il procedimento unico di cui al comma 1 considera contestualmente il progetto di variante del 
piano regolatore portuale e il progetto di terminale di rigassificazione e il relativo complessivo 
provvedimento è reso anche in mancanza del parere del Consiglio superiore dei lavori pubblici, di cui 
86 
 
Il comma 32 stabilisce che la nuova disciplina introdotta si applica ai 
procedimenti amministrativi in corso alla data di entrata in vigore della legge in 
esame, su richiesta del proponente da presentare entro 30 giorni dalla 
medesima data. 
Infine, il comma 33 abroga l'art. 8 della legge n. 340/2000 che disciplina il 
procedimento di autorizzazione per l'uso ed il riutilizzo di siti industriali per la 
sicurezza e l'approvvigionamento strategico per l'energia. E’ tuttavia fatta salva 
l’applicazione dell’art. 8 ai procedimenti in corso alla data di entrata in vigore 
della nuova disciplina per i quali non sia esercitata l'opzione di applicazione 
della stessa disciplina ai sensi del comma 30. 
 
 
3.3La conferenza di servizi come sede procedimentale per l’esame istruttorio del progetto 
 
Come sopra appena illustrato, in base della vigente regolamentazione 
contenuta nell’art. 46 del d. l. n. 159/2007 (come riformulato dall’art. 27, comma 
31 della l. n. 99/2009), il provvedimento autorizzatorio per la costruzione e 
gestione di terminali di rigassificazione di gas naturale liquefatto è rilasciato “a 
seguito di procedimento unico ai sensi della legge 7 agosto 1990 n. 241 con decreto del 
Ministro dello Sviluppo economico …” previa valutazione di impatto ambientale. 
Quindi, la normativa di settore individua nell’istituto della conferenza di 
servizi198 la sede procedimentale per l’esame istruttorio di un progetto per la 
                                                                                                                                          
all'articolo 5, comma 3, della legge 28 gennaio 1994, n. 84. Negli stessi casi, l'autorizzazione di cui al 
comma 1 è rilasciata di concerto anche con il Ministro delle infrastrutture e dei trasporti e costituisce 
anche approvazione della variante del piano regolatore portuale”. 
198 Sull’istituto della conferenza di servizi vedasi ex multis F. BASSANINI – L. CARBONE, La 
conferenza di servizi. Il modello e i principi, in V. CERULLI IRELLI (a cura di), La disciplina generale 
dell’azione amministrativa. Saggi ordinati di sistema, Giappichelli, 2006, pag. 173 e ss.; S. 
CIVITARESE MATTEUCCI, Conferenza di servizi (voce), in Enciclopedia del diritto, Annali, 
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costruzione di un rigassificatore. Nel’ambito della conferenza, infatti, vengono 
congiuntamente esaminati e valutati tutti i diversi interessi pubblici di 
competenza delle differenti amministrazioni coinvolte  e vengono raccolti gli 
atti dei vari soggetti istituzionali competenti, che confluiscono poi nel 
provvedimento autorizzatorio finale. 
Rinviando al prossimo capitolo l’esame della procedura di VIA, occorre 
procedere ora ad una breve disamina della natura, della funzione e del 
funzionamento della conferenza di servizi avuto riguardo alla relativa 
normativa attualmente per essa vigente. 
Com’è noto con la fondamentale l. n. 241/1990, nel concreto 
perseguimento degli enunciati principi di economicità, efficacia, pubblicità e 
trasparenza199, è stato delineato per la prima volta un modello generale di 
procedimento amministrativo. In tale legge per un verso sono state fissate 
regole imperative per la trasparenza a carico dei rappresentanti delle 
amministrazioni pubbliche procedenti200 e per altro è stata espressamente 
                                                                                                                                          
Tomo II, Giuffrè, 2007, pag. 271 e ss.; D. COMPORTI, Conferenze di servizi e ordinamento delle 
autonomie, in Dir. amm., 1998, pag. 203 e ss.; D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi e 
amministrazione della complessità, Giappichelli, 2002; P. FORTE, La conferenza di servizi, Cedam, 
2000; G. PAGLIARI, La conferenza di servizi, in M.A. SANDULLI (a cura di), Codice dell’azione 
amministrativa, Giuffrè, 2011, pag. 608 e ss.; F. G. SCOCA, Analisi giuridica della conferenza di 
servizi, in Dir. amm., n. 2/1999, pag. 255 e ss.;  G. SORICELLI, Contributo in tema di conferenza di 
servizi, Editoriale scientifica, 2000. Per un’esaustiva elencazione dei contributi su tale istituto in 
ordine cronologico (fino al 2002) si rinvia a D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi e 
amministrazione della complessità, op. cit., pag. 26 e ss. (in nota). 
199 Principi generali dell’attività amministrativa ai sensi dell’art. 1 della l. n. 241/1990 che 
costituiscono espressioni del principio costituzionale di buon andamento di cui all’art. 97Cost. 
200 Si richiamano a titolo esemplificativo l’individuazione del responsabile del procedimento 
(artt. 5-6), l’obbligo di concludere il procedimento in tempi certi (art. 2), l’obbligo di idonea 
motivazione per i provvedimenti amministrativi (art. 3), la necessaria comunicazione di avvio 
del procedimento (art. 7). 
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ammessa la partecipazione dei privati interessati al procedimento in corso sia in 
funzione collaborativa che in funzione oppositiva.201 
In tale contesto di migliorata funzionalità ed efficienza del procedimento 
amministrativo il legislatore inseriva, nell’ambito del Capo V dedicato agli 
strumenti di “Semplificazione amministrativa”, l’innovativo istituto della 
conferenza di servizi. 
La previsione di questo originale modello procedurale di coordinamento 
di più amministrazioni202, che congiuntamente e contestualmente operano una 
valutazione dei differenziati interessi per la sollecita emanazione di un 
provvedimento, intendeva superare le difficoltà incontrate negli ultimi decenni 
del secolo scorso dalle amministrazioni pubbliche che, nell’esercizio delle 
proprie attribuzioni istituzionali, si sono trovate ad affrontare realtà 
progressivamente più complesse, dovendo decidere su problematiche socio-
economiche di sempre più difficile risoluzione in tempi ristretti e difficilmente 
compatibili con la tutela degli interessi pubblici e privati coinvolti.203 
 
 
                                               
201 L’art. 10 prevede che, i soggetti privati che hanno la facoltà di intervenire nel procedimento ai 
sensi dell’art. 9, possono di prendere visione degli atti del procedimento presentare memorie 
scritte e documenti, che l'amministrazione ha l'obbligo di valutare ove siano pertinenti 
all'oggetto del procedimento. 
202 Più precisamente, a seconda dei casi, la conferenza può essere tra più uffici della stessa 
amministrazione o tra più organi di amministrazioni diverse. 
203 In tal senso vedasi F.G. SCOCA, Analisi giuridica della conferenza di servizi, op. cit., secondo il 
quale “La conferenza di servizi offre una soluzione originale ai problemi del coordinamento delle azioni 
amministrative. … Si tratta di una soluzione sul piano procedimentale, alternativa a più difficili(…) 
soluzioni organizzative, legate alla riunificazione delle competenze secondo il criterio delle materie non 
frazionate; soluzioni rese improbabili dall’attuale (opportuno) orientamento verso un più accentuato 
policentrismo, tuttavia (e purtroppo) ancora una volta concepito in termini di distribuzione su più centri 
organizzativi di competenze inerenti alla medesima materia. ... La conferenza di servizi costituisce un 
rimedio idoneo a fronteggiare e rendere meno dannoso, sotto il profilo della efficienza, questo 




3.3.1 La disciplina dell’istituto 
 
La necessità di fornire all’istituto una ottimale funzionalità operativa ha 
comportato che l’originario unico art. 14 fosse successivamente oggetto di 
numerose modifiche normative204 che hanno condotto ad una progressiva 
organica regolamentazione attualmente prevista negli articolati e compendiosi 
articoli 14, 14 bis, 14 ter, 14 quater e 14 quinquies.205 
La l. n. 241/1990, nella sua prima formulazione, dedicava una ridotta e 
non specificativa regolamentazione alla conferenza di servizi sintetizzata 
unicamente nell’art. 14 che disciplinava uno strumento facoltativo di 
coordinamento e di collaborazione tra diverse amministrazioni, prevedendo 
altresì che la  decisione finale andasse assunta all’unanimità.206 
                                               
204 Gli interventi di riforma successivi alla l. n. 241/1990 sono stati ben otto: legge 24.11.1993, n. 
537 “Interventi correttivi di finanza pubblica”; il decreto legge 12.5.1995, n. 163 “Misure urgenti 
per la semplificazione dei procedimenti amministrativi e per il miglioramento e l'efficienza 
delle pubbliche amministrazioni” convertito nella legge 11.7.1995, n. 273; legge 15.5.1997, n. 127 
“Misure urgenti per lo snellimento dell'attività amministrativa e dei procedimenti di decisione e 
di controllo”; legge 16.6.1998, n. 191 “Modifiche ed integrazioni alle leggi 15 marzo 1997, n. 59, e 
15 maggio 1997, n. 127, nonchè norme in materia di formazione del personale dipendente e di 
lavoro a distanza nelle pubbliche amministrazioni. Disposizioni in materia di edilizia 
scolastica”; legge 24.11.2000, n. 340 “Disposizioni per la delegificazione di norme e per la 
semplificazione di procedimenti amministrativi - Legge di semplificazione 1999”; legge 
11.2.2005, n. 15 “Modifiche ed integrazioni alla legge 7 agosto 1990, n. 241, concernenti norme 
generali sull'azione amministrativa”; legge 18.6.2009, n. 69  “Disposizioni per lo sviluppo 
economico, la semplificazione, la competitività nonché in materia di processo civile”; decreto 
legge 31.5.2010 “Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività 
economica”. 
205 Per una disciplina aggiornata alle riforme vedasi D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi, in 
F.G. SCOCA (a cura di), Diritto amministrativo, Giappichelli, 2011, pag. 349 e ss. 
206 Il testo originario dell’art. 14 della l. n. 241/1990 prevedeva che “1. Qualora sia opportuno 
effettuare un esame contestuale di vari interessi pubblici coinvolti in un procedimento amministrativo, 
l'amministrazione procedente indice di regola una conferenza di servizi. 2. La conferenza stessa può 
essere indetta anche quando l'amministrazione procedente debba acquisire intese, concerti, nulla osta o 
assensi comunque denominati di altre amministrazioni pubbliche. In tal caso le determinazioni 
concordate nella conferenza tra tutte le amministrazioni intervenute tengono luogo degli atti predetti. 3. 
Si considera acquisito l'assenso dell'amministrazione la quale, regolarmente convocata, non abbia 
partecipato alla conferenza o vi abbia partecipato tramite rappresentanti privi della competenza ad 
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Con la l. n. 537/1993 venivano apportate alcune modifiche alla versione 
originaria207: in primo luogo veniva temperato il principio dell’assunzione della 
decisione esclusivamente all’unanimità introducendo un potere sostitutivo in 
capo al Presidente del Consiglio di Ministri; e in secondo luogo veniva 
introdotta la rilevante novità della valenza sostitutiva della determinazione 
finale in relazione ad ogni altra autorizzazione, assenso, nulla osta o parere di 
pertinenza delle amministrazioni partecipanti. 
Con la successiva l. n. 127/1997, si delineava una prima disciplina 
procedurale dell’istituto. Pur rimanendo l’utilizzo facoltativo della conferenza, 
veniva nettamente migliorata la sua operatività funzionale: veniva eliminata la 
previsione della unanimità della determinazione conclusiva, prevedendo 
modalità di superamento di eventuali dissensi manifestati da amministrazioni 
partecipanti; venivano disciplinati gli effetti della mancata od irregolare 
partecipazione di amministrazioni convocate; e veniva introdotta la figura della  
conferenza destinata a raccogliere procedimenti reciprocamente connessi, 
riguardanti medesime attività o risultati.208 
Soltanto con la l. n. 340/2000 il legislatore ha operato una riformulazione 
completa degli artt. 14 e seguenti della l. n. 241/1990 volta a conseguire un 
organico assetto funzionale e procedurale dell’istituto. Con tale risistemazione 
                                                                                                                                          
esprimerne definitivamente la volontà, salvo che essa non comunichi all'amministrazione procedente il 
proprio motivato dissenso entro venti giorni dalla conferenza stessa ovvero dalla data di ricevimento della 
comunicazione delle determinazioni adottate, qualora queste ultime abbiano contenuto sostanzialmente 
diverso da quelle originariamente previste. 4. Le disposizioni di cui al comma 3 non si applicano alle 
amministrazioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale e della salute dei cittadini”. 
207 Secondo D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi, in F.G. SCOCA (a cura di), Diritto 
amministrativo, op. cit., pag. 354, tali modifiche, che nell’intento del legislatore erano volte al 
tentativo di attenuare la rigidità funzionale del modello di conferenza delineato dall’originario 
art. 14 della l. n. 241/1990, si erano risolte in un fattore di ulteriore complicazione dell’assetto 
generale della materia. 




dell’attività della conferenza si è ottenuto l’importantissimo risultato di 
individuare nella conferenza un modello ordinario di amministrazione attiva 
utilizzabile da tutte le amministrazioni pubbliche interessate, superando 
l’antecedente configurazione procedimentale di carattere facoltativo ed 
eccezionale.209 
Nell’ambito di tale organica risistemazione funzionale sono state anche 
introdotte significative modifiche riguardo al funzionamento della conferenza, 
prevedendo più incisive modalità di superamento dei dissensi e la rilevante 
possibilità di pervenire alla determinazione finale sulla base della maggioranza 
delle posizioni espresse.210 
Sul meccanismo di superamento dei dissensi è poi intervenuta la 
successiva modifica legislativa introdotta con la l. n. 15/2005, la quale ha 
sostituito il criterio della maggioranza a quello più equilibrato della 
prevalenza.211 
Dopo alcune ulteriori variazioni adottate con la l. n. 69/2009 all’art. 14 ter 
della l. n. 241/1990, relativo alla disciplina dei lavori della conferenza212, un 
ultimo rilevante intervento modificativo alla disciplina dell’istituto è stato 
apportato con la l. n. 122/2010 il cui art. 49 ha dettato ulteriori “Disposizioni in 
                                               
209 D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi, in F.G. SCOCA (a cura di), Diritto amministrativo, op. 
cit. 
210 Il comma 2 dell’art. 14 ter – introdotto dalla l. n. 340/2000 e poi abrogato dalla successiva l. n. 
15/2005 – prevedeva che “Se una o più amministrazioni hanno espresso nell’ambito della conferenza il 
proprio dissenso sulla proposta dell’amministrazione procedente, quest’ultima, entro i termini perentori 
indicati dall’art. 14 ter,  comma 3, assume comunque la determinazione di conclusione del procedimento 
sulla base della maggioranza delle posizioni espresse in sede di conferenza di servizi”. 
211 Sulla disciplina del superamento dei dissensi si rinvia al cap. 3, par. 3.3.5. 
212 L’art. 9 della l. n. 69/2009 ha aggiunto all’art. 14 ter della l. n. 241/1990 i commi 2 bis e 2 ter, 
riguardanti la possibilità di partecipazione senza diritto di voto dei soggetti proponenti il 
progetto dedotto in conferenza e dei concessionari (o dei gestori) di pubblici servizi, nel caso in 
cui il procedimento amministrativo o il progetto dedotto in conferenza implichi loro 
adempimenti ovvero abbia effetto diretto o indiretto sulla loro attività. 
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materia di conferenza di servizi” con le quali è stato definito l’attuale vigente 
regolamentazione della conferenza stessa. 
Con tale recente normativa sono state inserite incisive modificazioni di 
carattere innovativo riguardanti: la valenza di assenso delle amministrazioni 
partecipanti rimaste silenti, l’eliminazione del provvedimento finale recepitivo 
della determinazione conclusiva (rimanendo quest’ultimo l’atto finale della 
procedura), l’introduzione di ancor più decisivi meccanismi di superamento dei 
dissensi motivati delle amministrazioni preposte alla tutela degli interessi 
primari protetti.213 
Va evidenziato – come è stato correttamente osservato in dottrina214 – che 
i numerosi e reiterati interventi modificativi della intera normativa 
progressivamente disciplinante la conferenza, siano stati costantemente rivolti a 
ricercare un ottimale contemperamento tra l’esigenza primaria di 
semplificazione amministrativa e di coordinamento procedurale (che 
permettesse di concludere in tempi celeri il procedimento con un 
provvedimento sostitutivo di tutti gli altri atti di competenza delle 
amministrazioni coinvolte) e la necessità di un doveroso esame valutativo dei 
vari interessi pubblici coinvolti. 
Quindi, l’obiettivo di semplificazione amministrativa veniva perseguito 
favorendo l’approfondito confronto valutativo tra i vari interessi coinvolti ed il 
raggiungimento di un provvedimento finale, evitando ingiustificati veti ed 
opposizioni di amministrazioni partecipanti, ma anche operando una attenta 
salvaguardia degli interessi pubblici oggetto di esame. 
                                               
213 Sull’attuale disciplina del funzionamento della conferenza si rinvia al cap. 3, par. 3.3.5. 
214 F.G. SCOCA, Analisi giuridica della conferenza di servizi, op. cit. L’Autore ha sottolineato come 
la ratio unitaria delle progressive modifiche presentino la comune finalità di “coniugare l’attenta 




3.3.2 La natura giuridica 
 
Prima di esaminare le varie tipologie della conferenza individuate dalla 
normativa di riferimento, occorre soffermarsi sull’interessante problematica 
della sua natura giuridica che è stata oggetto di approfondito dibattito 
dottrinario. 
Fin dalle origini dell’istituto si sono contrapposte essenzialmente due 
posizioni diametralmente contrastanti: la prima che assimilava la conferenza di 
servizi agli istituti aventi una rilevanza sul piano delle strutture organizzative; e 
la seconda che vedeva in essa una semplice riunione di organi che non rileva 
sul piano organizzativo, non dando vita ad un organismo ulteriore e diverso da 
quelli che vi prendono parte. 
Tale dibattito – che a più riprese è durato nel tempo – è stato originato 
dalla complessità stessa della figura, non inquadrabile in modo compiuto sulla 
base delle categorie e dei modelli teoretici tradizionali, “elaborati nel vigore di 
un’amministrazione pubblica che proprio la conferenza di servizi, invece, contribuisce a 
superare ed evolvere”.215 
I primi tentativi di inquadramento della conferenza di servizi hanno 
ricondotto tale istituto nell’alveo della figura dell’organo collegiale, 
considerandola come un organo separato e autonomo rispetto alle 
amministrazioni ad essa partecipanti.216 Tale qualificazione originava anche dal 
                                               
215 D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi, in F.G. SCOCA (a cura di), Diritto amministrativo, op. 
cit. 
216 In tal senso si sono pronunciati: G. CORSO – T. TERESI, Procedimento amministrativo e accesso 
ai documenti. Commento alla legge 241/90, Maggioli, 1991, dove si parla di un “collegio non 
istituzionale” o di un “collegio anomalo”; E .STICCHI DAMIANI, La conferenza di servizi, in Studi 
in onore di Pietro Virga, Tomo II, Giuffrè, 1994, secondo il quale la conferenza di servizi è “al 
contempo un modello di disciplina procedimentale e un modello organizzatorio”. 
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fatto che era stato lo stesso legislatore a indicare la conferenza di servizi quale 
istituto sostitutivo di numerosi collegi soppressi.217 
Tale ricostruzione dell’istituto come organo collegiale – e quindi con 
valenza organizzativa – non appare però una soluzione convincente, essendosi 
obiettato in dottrina218 che la conferenza non è rapportabile ad alcuna delle 
esistenti tipologie di organo non potendo rientrare tra quelli di carattere 
permanente (per carenza del requisito della stabilità), né tra quelli di natura 
temporanea (risultando istituzionali e non limitate nel tempo le attribuzioni 
amministrative all’interno di essa espletate) e neppure di tipo straordinario 
(valutato che la relativa convocazione per legge è prevista come strumento 
ordinario di svolgimento della funzione amministrativa e comunque non volta 
a sopperire a sopravvenute situazioni eccezionali). Senza considerare poi che 
per la configurazione di un organo collegiale è necessaria la predeterminazione 
normativa dei soggetti componenti, non riscontrabile nella conferenza essendo 
l’amministrazione procedente e quelle partecipanti individuabili solo in 
relazione al tipo di procedimento richiedente un esame congiunto e contestuale 
di differenziati interessi coinvolti.219 
                                               
217 Vedasi l’art. 1 della legge 24.11.1993, n. 537 “Interventi correttivi di finanza pubblica”. 
218 D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi, in F.G. SCOCA (a cura di), Diritto amministrativo, op. 
cit. 
219 Ugualmente non si è ritenuta condivisibile dalla prevalente dottrina neanche l’ipotesi che la 
conferenza costituisse un organismo strumentale alla definizione di un accordo tra le 
amministrazioni partecipanti, ipotesi che faceva riferimento alla previsione testuale dell’art. 15, 
comma 1 della l. n. 241/1990; e ciò in quanto la disciplina legislativa della conferenza permette 
di pervenire alla determinazione finale espressamente anche nel caso che non si raggiunga un 




La conferenza pertanto non è da ritenersi un organo collegiale; non è anzi 
nemmeno un organo, non ha rilievo sul piano organizzativo, non ha sostanza di 
ufficio.220 
L’inaccoglibilità della tesi “organicistica” è stata avvallata anche dalla 
giurisprudenza della Corte Costituzionale che in alcune importanti decisioni si 
è pronunciata a favore della qualificazione della conferenza di servizi come 
istituto generale dell’attività amministrativa.221 Con la sentenza del 28.7.1993, n. 
348, la Suprema Corte ha riconosciuto alla conferenza di servizi la natura di 
“organo misto di natura amministrativa nel quale sono rappresentati tutti i soggetti 
portatori di interessi coinvolti nel procedimento di realizzazione di opere, in modo che 
tali soggetti possano confrontarsi direttamente ed esprimere le loro posizioni trovando 
un quadro di valutazione globale, soluzioni di corretto ed idoneo contemperamento delle 
diverse esigenze”.222 
Anche la giurisprudenza amministrativa si è pronunciata sulla 
qualificazione giuridica della conferenza ponendo l’attenzione sulla sua 
funzione operativa e più specificamente sulla problematica della impugnazione 
dell’atto finale. Pure di recente si è confermato il consolidato indirizzo decisorio 
secondo il quale essa configura un modulo procedimentale e non costituisce un 
ufficio od un organismo speciale autonomo rispetto alle amministrazioni 
partecipanti, limitandosi a facilitare il coordinamento decisorio tra le 
                                               
220 F.G. SCOCA, Analisi giuridica della conferenza di servizi, op. cit.; D. D’ORSOGNA, Conferenza di 
servizi e amministrazione della complessità,op. cit. 
221 D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi e amministrazione della complessità, op. cit., la 
qualificazione della conferenza come “organo misto” non va intesa in senso tecnico: in tal caso 
infatti, essa avrebbe implicato lo spostamento delle competenze delle amministrazioni 
partecipanti ad un organo comune (e misto). Ma non è così poiché è la stessa giurisprudenza 
costituzionale che esclude che si verifichi tale spostamento di competenze. A riguardo l’Autore 
richiama le sentenze: Corte Cost., 31.1.1991, n. 37;  Corte Cost., 14.2.1993, n. 62; e la stessa Corte 
Cost., 28.7.1993, n. 348. 
222 Secondo D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi e amministrazione della complessità,op. cit. 
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amministrazioni stesse. Pertanto il provvedimento finale va impugnato 
all’amministrazione procedente, a cui sola spetta la legittimazione passiva in 
sede giurisdizionale, avendo le altre amministrazioni convocate e partecipanti 
svolto soltanto un ruolo endoprocedimentale.223 
Senza alcuna pretesa di completezza espositiva in ordine ad una 
problematica tanto impegnativa224 – e tenuto conto il diverso obiettivo del 
presente lavoro – si può ritenere quindi del tutto corretta e condivisibile la tesi 
che individua nella conferenza di servizi uno strumento procedimentale ed 
operativo comportante la convocazione congiunta in un’unica sede di diversi 
uffici o di diverse amministrazioni le quali, senza modificare o trasferire le 
proprie singole competenze ed attuando un coordinamento funzionale dei 
propri poteri, pervengono alla sollecita decisione finale sulla base di una 
valutazione unitaria e contestuale degli interessi pubblici compresenti.225 
La funzione dell’istituto è pertanto quella di sostituire ad una serie di 
valutazioni separate dei singoli aspetti di interessi pubblici una valutazione 
unica, globale e contestuale di tutti gli aspetti di interesse pubblico.226 Il titolare 
di ciascuna interesse pubblico (settoriale) nell’esprimere il suo punto di vista, 
dovrà, infatti, farsi carico degli ulteriori interessi pubblici che vengono 
                                               
223 Vedasi in tal senso Consiglio di Stato, 9.7.2011, n. 1193; TAR Sicilia, Sez. Palermo, 27.1.2012, 
n. 200, quest’ultima richiamante la decisione del Consiglio di Stato del 30.12.2006,  n. 8259; TAR 
Toscana, Sez. III Firenze, 29.5.2007, n. 804; TAR Campania, Napoli, Sez. I, 11.1.2010, n. 38. 
224 Per un’approfondita ricostruzione di tale dibattito vedasi D. D’ORSOGNA, Conferenza di 
servizi e amministrazione della complessità, op. cit. 
225 F.G. SCOCA, Analisi giuridica della conferenza di servizi, op. cit. Tale importazione dottrinaria 
sopra riportata è stata poi ripresa e sviluppata da D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi e 
amministrazione della complessità, op. cit., che, riconoscendo alla conferenza di servizi il rilievo di 
“metodo procedimentale”, la qualifica come “una soluzione originale ai problemi del coordinamento 
delle azioni amministrative proprio perché, operando a livello procedimentale, e comportando la 
valutazione contestuale di tutti gli interessi pubblici coinvolti in una determinata operazione 
amministrativa, consente di ricucire sul piano operativo il frazionamento delle competenze e la 
distribuzione, tra i vari centri di imputazione, della cura degli interessi pubblici”. 
226 F.G. SCOCA, Analisi giuridica della conferenza di servizi, op. cit. 
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contestualmente in rilievo ai fini dell’emanazione dell’atto finale.227 In altre 
parole, la conferenza di servizi apporta una significativa modifica alla 
tradizionale regola di esercizio dei poteri discrezionali (la quale implica la 
necessaria ponderazione degli interessi secondari  in ordine all’interesse 
primario affidato all’amministrazione procedente): la valutazione discrezionale 
da effettuare da parte delle amministrazioni in conferenza di servizi si 
caratterizza per una ponderazione equilibrata dei vari profili di interesse 
pubblico.228 
Quindi, la finalità precipua dell’istituto non è tanto la semplificazione o 
lo snellimento del procedimento, quanto la valutazione comune e contestuale 
degli interessi pubblici coinvolti in una determinata operazione amministrativa, 
intesa come l’insieme delle attività necessarie per conseguire un risultato 
giuridico.229 
Appare pertanto evidente il motivo per il quale il legislatore pone la 
conferenza di servizi come modulo procedimentale ordinario per il 
conseguimento delle autorizzazioni necessarie alla costruzione di un impianto 
di rigassificazione: il funzionamento di tale istituto  (che si vedrà appresso) da 
una parte permette (rectius dovrebbe permettere) una definizione del 
procedimento in tempi maggiormente solleciti e determinati; dall’altra 
garantisce, invece, una valutazione complessiva e comparativa di tutti gli 
interessi pubblici che l’installazione di tali impianti produttivi coinvolge. 
                                               
227 G. CUGURRA, La concentrazione dei procedimenti, in Procedimenti e accordi nell'amministrazione 
locale (Atti del XLII Convegno di Studi di Tremezzo,19-21 settembre 1996), Giuffrè, 1997. 
228 In tal senso D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi e amministrazione della complessità, op. cit., 
che identifica la funzione dell’istituto “nella individuazione o determinazione in forma 
dialetticamente unitaria, e dunque realmente comparativa, dell’interesse pubblico concreto; che, 
diversamente, sarebbe il risultato di procedimenti (discrezionali) che, pur inerendo ad un’unica 
operazione amministrativa, verrebbero condotti in modo separato ed isolato”. 
229 F.G. SCOCA, Analisi giuridica della conferenza di servizi, op. cit. 
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3.3.3 Le tipologie e le classificazioni delle conferenze 
 
La l. n. 241/1990 individua diverse ipotesi in cui è possibile (o addirittura 
è doveroso) ricorrere alla convocazione di una conferenza di servizi: 
- la conferenza può essere indetta qualora sia opportuno effettuare un esame 
contestuale di vari interessi pubblici coinvolti in un procedimento 
amministrativo (art. 14, comma 1); 
- la conferenza è sempre indetta per l’acquisizione di intese, concerti, nulla osta 
o assensi comunque denominati di altre amministrazioni pubbliche non 
altrimenti ottenuti dall’amministrazione procedente (art. 14, comma 2); 
- la conferenza può essere convocata anche per l'esame contestuale di interessi 
coinvolti in più procedimenti amministrativi connessi, riguardanti medesimi 
attività o risultati (art. 14, comma 3).230 
Tali ipotesi di conferenza sono state oggetto di diverse classificazioni da 
parte della dottrina. 231 
Una prima classificazione (che muove da un criterio di tipo funzionale) 
distingue le conferenze tra istruttorie e decisorie.232 La conferenza istruttoria si 
ha ogniqualvolta sia necessario valutare interessi pubblici coinvolti in un unico 
                                               
230 Tale tripartizione delle principali ipotesi di conferenze è rinvenibile in S. CIVITARESE 
MATTEUCCI, Conferenza di servizi (voce), op. cit.; D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi, in F.G. 
SCOCA (a cura di), Diritto amministrativo, op. cit. 
231 Tali ipotesi di conferenze, non integrano un’elencazione esaustiva di tutti i tipi di conferenze: 
basti pensare ai successivi art. 14 bis relativo alla conferenza preliminare e art. 14 quinques che 
prevede l’ipotesi della conferenza in materia di finanza di progetto, o di altre diposizioni di 
legge che prevedono ipotesi ulteriori di conferenze. Per un’ampia elencazione di altre ipotesi di 
conferenze di servizi previste dalle leggi statali successivamente alla legge n. 241/1990 vedasi D. 
D’ORSOGNA, Conferenza di servizi e amministrazione della complessità, op. cit. 
232 Tra i molti che hanno adottato tale distinzione: F. CARINGELLA, Il procedimento 
amministrativo. Commento organico alla legge 7 agosto 1990, n. 241, Simone, 1998, pag. 155 e ss.; S. 
CIVITARESE MATTEUCCI, Conferenza di servizi (voce), op. cit., pag. 272; G. MORBIDELLI, Il 
procedimento amministrativo, in L. MAZZAROLLI – G. PERICU – A. ROMANO – F.A. ROVERSI 
MONACO – F.G. SCOCA (a cura di), Diritto amministrativo, Vol. II, Mulino, 1998, pag. 1175 e ss. 
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procedimento amministrativo (ipotesi prevista all’art. 14, comma 1) e si 
differenzia dalla conferenza decisoria nella quale assumono rilievo le forme 
attraverso le quali si assume la decisione (ipotesi previste all’art. 14 comma 2 e 
comma 3).233 
Altra dottrina, invece, suddivide le conferenze tra interne ed esterne, a 
seconda che esse siano indette per la riunione tra più uffici della stessa 
amministrazione (ipotesi di cui all’art. 14, comma 1) o per la riunione di diverse 
amministrazioni (ipotesi di cui all’art. 14 commi 2 e 3).234 A differenza del 
criterio precedente, questo non muove da una distinzione di tipo funzionale, 
ma di tipo strutturale, venendo appunto in rilevo non la funzione della 
conferenza di servizi ma le strutture (organi o uffici) che la compongono.235 
Un ulteriore criterio classificatorio – che riprende e specifica 
ulteriormente tale classificazione strutturale tra conferenze di uffici e di 
amministrazioni – è quello che distingue le conferenze a seconda dei 
procedimenti ai quali afferiscono.236 Esse possono collocarsi all’interno di un 
solo procedimento ovvero a cavallo tra più procedimenti (o sub-procedimenti). 
All’interno di questa seconda categoria bisogna poi ulteriormente distinguere 
tra: conferenze di servizi relativa a più procedimenti (o sub-procedimenti) 
                                               
233 S. CIVITARESE MATTEUCCI, Conferenza di servizi (voce), op. cit. L’Autore precisa che la 
conferenza istruttoria di cui all’art. 14, comma 1, risponde ai canoni di buona amministrazione e 
la sua mancata convocazione rileverà più come vizio dell’istruttoria procedimentale (integrando 
quindi un eccesso di potere) più che come violazione di legge.  
234 G. CORSO – T. TERESI, Procedimento amministrativo e accesso ai documenti. Commento alla legge 
241/90, op. cit. 
235 A favore del criterio di classificazione strutturale è stato affermato che dal punto di vista 
funzionale non sono ravvisabili differenze di natura tra le varie conferenze, essendo esse tutte 
relative alla vicenda (di natura decisionale) della valutazione comparativa degli interessi. In tal 
senso D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi, in F.G. SCOCA (a cura di), Diritto amministrativo, 
op. cit.; F.G. SCOCA, Analisi giuridica della conferenza di servizi, op. cit. 
236 F.G. SCOCA, Analisi giuridica della conferenza di servizi, op. cit.; D. D’ORSOGNA, Conferenza di 
servizi e amministrazione della complessità, op. cit. 
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funzionalmente collegati (art. 14, comma 2), nel senso che il provvedimento 
finale dell’uno è necessario all’adozione del provvedimento cui mira l’altro; e 
conferenze di servizi relative a più procedimenti (o sub-procedimenti) 
teleologicamente collegati (art. 14, comma 3), ossia necessari per consentire la 
medesima attività o conseguire un unico risultato concreto.237 
Recentemente è poi stato anche proposto un diverso criterio (sempre di 
tipo strutturale) che differenzia le conferenze che afferiscono ad un solo 
procedimento (cd. conferenze procedimentali), da quelle inerenti ad 
un’operazione amministrativa complessa (cd. conferenze operazionali).238 
La conferenza procedimentale (ipotesi di cui all’art. 14, comma 1) è il 
modulo predisposto per la contestuale valutazione di più interessi pubblici 
inerenti ad un singolo procedimento amministrativo ed affidati ad un’unica 
autorità amministrativa. Spetterà all’amministrazione procedente decidere se 
esercitare i propri poteri discrezionali attraverso la via ordinaria o 
alternativamente convocando una conferenza di servizi. 
Nelle conferenze operazionali (ipotesi di cui all’art. 14, comma 2 e 3), 
invece, cambiano le regole di esercizio dei poteri discrezionali esercitati dalle 
varie amministrazioni. Infatti, dato che vi sono più amministrazioni, più 
procedimenti e più interessi pubblici coinvolti nella soluzione del problema 
amministrativo che di volta in volta viene in rilievo, si passa da un modello di 
decisone solitaria (che spetta cioè a una sola amministrazione) a un contesto di 
codecisione: ogni amministrazione cioè partecipa ai procedimenti delle altre 
amministrazioni e la decisone finale deve risultare da un bilanciamento di tutti 
                                               
237 F.G. SCOCA, Analisi giuridica della conferenza di servizi, op. cit. 




gli interessi che vengono in rilevo per raggiungere il risultato concreto 
perseguito.239 
Il legislatore  non si limita ad offrire lo strumento delle conferenze 
operazionali, ma lo rende anche tendenzialmente obbligatorio nelle ipotesi in 
cui, data la complessità della vicenda procedimentale, l'amministrazione 
procedente che deve acquisire intese, concerti, nulla osta o assensi comunque 
denominati di altre amministrazioni pubbliche e non li riesca ad ottenere entro 
30 giorni dalla ricezione da parte dell'amministrazione competente della 
relativa richiesta (ipotesi prevista all’art. 14, comma 2).240 
A queste ipotesi principali di conferenza di servizi contenute nei primi 
tre commi dell’art. 14 – che sono, come abbiamo visto, suscettibili di diverse 
classificazioni – bisogna poi anche aggiungere: la cd. conferenza su richiesta del 
privato (art. 14, comma 4), la conferenza per concessioni di lavori pubblici art. 
14, comma 5).241 
La conferenza di cui all’art. 14, comma 4 è convocata 
dall’amministrazione competente al rilascio del provvedimento (anche) su 
richiesta del privato, quando l’attività del privato sia subordinata ad atti di 
consenso, comunque denominati, di competenza di più amministrazioni 
pubbliche. Essa non costituisce un modello di conferenza diverso nell’oggetto 
da quelli previsti nei primi tre commi dell’art. 14; ne prevede solo un diverso 
modo di indizione.242 L’art. 14, comma 4 è dunque volto, da un lato a 
disciplinare una modalità ulteriore di indizione della conferenza di servizi; 
                                               
239 D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi e amministrazione della complessità, op. cit. 
240 D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi, in F.G. SCOCA (a cura di), Diritto amministrativo, op. 
cit. 
241 Della conferenza preliminare di cui all’art. 14 bis si parlerà nel paragrafo seguente. 
242 F.G. SCOCA, Analisi giuridica della conferenza di servizi, op. cit. 
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dall'altro ad individuare quale sia l'autorità competente alla convocazione della 
conferenza di servizi in presenza di una richiesta del soggetto interessato.243 
Risulta pacifico che la facoltà di richiesta di convocazione di tal tipo di 
conferenza non spetta ad ogni privato indistintamente, ma può essere esercitata 
soltanto da quei soggetti che abbiano una particolare e qualificata posizione 
pretensiva rispetto al provvedimento amministrativo di cui viene domandato il 
rilascio. Pur non essendo fissato un termine entro il quale l’amministrazione 
interpellata debba provvedere alla convocazione della conferenza (o al motivato 
non accoglimento dell’istanza) si ritiene che esso vada fissato in 30 giorni, sia 
perché tale è il termine generale fissato dall’art. 2, comma 3 della l. n. 241/1990, 
sia perché lo stesso periodo temporale è fissato al comma 2 dell’art. 14 per la 
conferenza indetta dall’amministrazione che deve acquisire intese, concerti, 
nulla osta o assensi comunque denominati di altre amministrazioni pubbliche. 
Di analogo contenuto e finalità si presenta la conferenza per concessioni 
di lavori pubblici di cui al comma 5 dell’art. 14, che consente al soggetto 
concedente di opera pubblica (normalmente un ente pubblico, ma che può 
essere anche un soggetto privato delegato) di richiedere l’indizione della 
conferenza stessa allo scopo di ottenere in un unico contesto il rilascio di tutte le 
autorizzazioni, gli assensi e i nulla osta necessari per la realizzazione di 
un’opera pubblica. 
L’importanza accordata a tale strumento procedurale acceleratorio della 
realizzazione delle opere pubbliche in concessione è confermata dal ristretto 
tempo di 15 concesso per la convocazione della conferenza, dall’ammissibilità 
del potere di attivazione previsto anche in capo al concessionario, 
dall’attribuzione del diritto di voto anche a detto concessionario nel caso di 
convocazione della conferenza su sua richiesta. 
                                               
243 D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi e amministrazione della complessità, op. cit. 
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3.3.4 La cd. conferenza preliminare 
 
La conferenza “su istanze o progetti preliminari” prevista all’art. 14 bis, 
può essere convocata per progetti di particolare complessità e di insediamenti 
produttivi di beni e servizi, su motivata richiesta dell'interessato documentata 
(in assenza di un progetto preliminare) da uno studio di fattibilità, al fine di 
verificare quali siano le condizioni per ottenere (alla presentazione di un’istanza 
e di un progetto definitivo) i necessari atti di consenso.244 
La peculiarità della conferenza preliminare consiste nel fatto che essa è 
diretta ad ottenere una sorta di “schema di decisone definitiva”; in tale sede, 
infatti, tutte le amministrazioni coinvolte nella realizzazione del progetto 
devono indicare le condizioni che, se rispettate, consentirebbero di ottenere il 
loro assenso definitivo alla realizzazione dell’intervento, con la conseguente 
impossibilità di esprimere successivamente (in sede di conferenza) ragioni di 
dissenso non emerse in sede di esame del progetto preliminare (a meno che non 
siano legate a fatti sopravvenuti).245 
Con la previsione della conferenza preliminare si è voluto evitare agli 
imprenditori privati inutili aggravi procedurali e sprechi di risorse, 
consentendo ad essi di consultare preventivamente le amministrazioni 
interessate su un progetto preliminare riguardante un intervento che richiede 
notevoli investimenti finanziari. 
Un tal tipo di conferenza si presenta sicuramente anomala rispetto a 
quelle sopra enunciate, non rientrando in quella di carattere istruttorio, perché 
                                               
244 Tale conferenza, pertanto, trova applicazione non soltanto nell'ambito del settore specifico 
delle “procedure di realizzazione di opere pubbliche e di interesse pubblico”, ma è utilizzabile anche (ai 
sensi dell’art. 14 bis, comma 1) in tutte le fattispecie in cui l'amministrazione sia chiamata 
decidere in ordine a “progetti di particolare complessità”. 
245 D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi e amministrazione della complessità, op. cit. 
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sono invitate e partecipano amministrazioni che saranno poi convocate per 
valutare e decidere sul progetto definitivo; e non risultando assimilabili 
neppure a quelle decisorie non assumendo alcuna decisione ma limitandosi a 
indicare le condizioni sul rispetto delle quali potranno prestare il consenso 
all’atto di presentazione del progetto definitivo.246 
Anche per tale conferenza è previsto un modulo procedimentale di 
carattere facoltativo (art. 14 bis, comma 1) riguardante opere ed insediamenti di 
soggetti privati247; mentre si è stabilita la convocazione obbligatoria (art. 14 bis, 
comma 2) per il caso di realizzazione di opere pubbliche e di interesse pubblico, 
essendo onere delle amministrazioni partecipanti l’esprimersi sul progetto 
presentato “… al fine di indicare le condizioni per ottenere sul progetto definitivo, le 
intese, i pareri, le concessioni, le autorizzazioni, le licenze, i nulla osta e gli assensi, 
comunque denominati richiesti dalla normativa vigente”. Nel tentativo di 
contemperare l’esigenza di accelerazione degli adempimenti istruttori 
propedeutici alla relazione concreta degli interventi pubblici con la tutela degli 
interessi di valenza costituzionale, si è stabilito (nello stesso comma 2 dell’art. 
14 bis) che le amministrazioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistico-
territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla tutela della salute e 
dell’incolumità pubblica “… si pronunciano per quanto riguarda l’interesse da 
ciascuno tutelato, sulle soluzioni progettuali prescelte … (indicando) … entro 
                                               
246 Si può comunque ritenere che la conferenza sul progetto preliminare costituisca una tipologia 
intermedia nel senso che alla stessa può sicuramente riconoscersi, sia un profilo di carattere 
istruttorio in relazione al preventivo esame delle problematiche poste all’attenzione delle 
amministrazioni partecipanti, sia un carattere pre-decisorio esprimente una valutazione 
determinativa in ordine alle prescrizioni e condizioni da recepire nel presentando progetto 
definitivo. 
247 Ai sensi dell’art. 14 bis, comma 1, la conferenza si pronuncia entro 30 giorni dalla data della 




quarantacinque giorni le condizioni e gli elementi necessari per ottenere, in sede di 
presentazione del progetto definitivo, gli atti di consenso”. 
Nel successivo comma 3 è dettata, invece, una disciplina differenziata 
per le opere che siano assoggettate alla valutazione di impatto ambientale, 
essendo prescritto che, in tal caso, la conferenza dovrà esprimersi entro 30 
giorni “dalla conclusione della fase preliminare di definizione dello studio di impatto 
ambientale”.248 E’ infatti ammesso che, nell’ambito di tale conferenza, l’autorità 
competente alla VIA si esprima sulle condizioni per l’elaborazione del progetto 
e dello studio di impatto ambientale (cd. fase dello scoping). 
Per tale speciale conferenza preliminare al comma 3 bis sono anche 
regolati i meccanismi di verifica degli eventuali dissensi proposti dalle 
amministrazioni competenti per gli interessi a tutela rafforzata, con rimando 
all’art. 14 quater comma 3 e, quindi, con la rimessione della relativa decisione al 
Consiglio dei Ministri. 
Con il successivo comma 4 si pone una opportuna garanzia a tutela 
dell’affidamento dei privati, prescrivendo alle amministrazioni partecipanti che 
“… le indicazioni fornite in tale sede possono essere motivatamente modificate ed 
integrate solo in presenza di significativi elementi emersi nelle fasi successive del 
procedimento …”.249 
                                               
248 Nel caso in cui la conferenza non si concluda entro 90 giorni dalla richiesta dell’interessato, la 
conferenza di servizi si esprime comunque entro i successivi 30 giorni. 
249 Sul tema della tutela dell’affidamento dei privati e sul limite del potere di revisione delle 
precedenti determinazioni della pubblica amministrazione vedasi L. GIANI, Funzione 
amministrativa ed obblighi di correttezza. Profili di tutela del privato, Editoriale scientifica, 2005; M. 
GIGANTE, Il principio di tutela del legittimo affidamento, in M.A. SANDULLI (a cura di), Il codice 
dell’azione amministrativa, Giuffrè, 2011, pag. 130 e ss.; M. IMMORDINO, Revoca degli atti e tutela 
dell’affidamento, Giappichelli, 1999; F. MERUSI, L’affidamento del cittadino, Giuffrè, 1970, ora in F. 
MERUSI, Buona fede e affidamento nel diritto pubblico. Dagli anni “Trenta” all’ “alternanza”, Giuffrè, 
2001; A. POLICE, La predeterminazione delle decisioni amministrative. Gradualità e trasparenza 
nell’esercizio del potere discrezionale, Editoriale scientifica, 1997. 
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Il conclusivo comma 5 dell’art. 14 bis regola la successiva fase 
procedimentale della predisposizione del progetto definitivo delle opere 
pubbliche di cui al comma 2. Più precisamente, viene previsto che il 
responsabile del procedimento debba inviare detto progetto definitivo alle 
amministrazioni che si erano su quello preliminare, convocando la conferenza 




3.3.5 Il funzionamento della conferenza 
 
Se originariamente nella l. n. 241/1990 non figurava alcuna 
regolamentazione dell’attività procedimentale della conferenza dei servizi, la 
crescente importanza da essa assunta ha comportato che, nelle numerose 
modifiche introdotte, il legislatore sentisse l’esigenza di dettare una sempre più 
perfezionata disciplina del suo modus operandi, che risulta ora cristallizzato nelle 
dettagliate prescrizioni dell’art. 14 ter riferito ai “Lavori della conferenza dei 
servizi”, completate da quelle del successivo art. 14 quater riguardanti gli 
“Effetti del dissenso nella conferenza dei servizi”. 
L’intera regolamentazione procedurale è chiaramente finalizzata a 
permettere il contestuale esame istruttorio e l’adozione di una determinazione 
finale da parte di più amministrazioni che necessariamente debbono esprimersi 
sull’approvazione di un progetto complesso, per l’autorizzazione di un 
particolare insediamento produttivo o comunque per la realizzazione di un 
intervento che necessiti di diverse verifiche da parte di più soggetti pubblici 
titolari di differenziate competenze istituzionali. 
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L’individuazione dell’amministrazione procedente, la dettagliata 
scansione dei tempi della procedura, la previsione di sospensioni 
procedimentali, la facoltà di procedere anche in via telematica, il superamento 
delle manifestazioni dissenzienti, sono tutte regolate  in modo da evitare 
ingiustificati ritardi e colpevoli inadempienze da parte delle amministrazioni 
partecipanti e da permettere l’assunzione del provvedimento conclusivo nel 
rispetto dello stabilito termine finale. 
Il comma 01250 dell’art. 14 ter fa riferimento all’avvio dell’attività della 
conferenza stabilendo che la prima riunione è convocata dall’amministrazione 
procedente entro il ridotto termine di 15 giorni dalla sua indizione 
(eccezionalmente entro 30 giorni in caso di particolare complessità istruttoria).251 
In occasione della prima riunione, la conferenza decide l’organizzazione 
dei propri lavori (cd. principio di autorganizzazione interna), stabilendo le 
modalità operative (potendo essa prevedere anche che l’attività si svolga in via 
telematica) e la scansione dei termini per le varie fasi endoprocedimentali e per 
la conclusione della sua attività.252 
Alla conferenza sono invitate (a cura dell’amministrazione procedente)  
le amministrazioni competenti ad esaminare il progetto (e a rilasciare gli atti di 
assenso comunque denominati di propria competenza) e il soggetto privato che 
ha proposto l’iniziativa o l’intervento oggetto di valutazione. 
Mentre per quest’ultimo la partecipazione ai lavori della conferenza è 
facoltativa e senza diritto di voto, la previsione del comma 6 dello stesso art. 14 
                                               
250 Comma anteposto al primo mediante l’art. 10 della legge n. 15/2005 
251 Rispetto al passato vengono pertanto distinti i momenti della indizione e della convocazione, 
rispetto a quanto avveniva nella formulazione precedente della norma la quale stabiliva 
solamente un termine per la indizione e non anche per la convocazione. 
252 Con evidente finalità sollecitatoria il comma 3 dell’art. 14-ter prescrive che “comunque i lavori 
della conferenza non possono superare i novanta giorni”. 
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ter253 fa intendere chiaramente che la partecipazione, per ogni singola 
amministrazione invitata, costituisce un obbligo che va ottemperato attraverso 
la designazione di un solo rappresentante che risulti fornito di legittimazione e 
poteri per esprimersi in sua rappresentanza.254 A sua volta tale rappresentante 
ha il dovere di pronunciarsi in maniera vincolante in seno alla conferenza in 
nome e per conto dell’amministrazione rappresentata.255 
La convocata conferenza, sulla base dei ricordati poteri di 
autorganizzazione, procede all’esame istruttorio del progetto proposto e della 
domanda autorizzatoria presentata al fine di pervenire alla determinazione 
finale. 
Sono di fondamentale importanza per il corretto svolgimento dei lavori 
della conferenza quelle norme della l. n. 241/1990 che prevedono specifiche 
modalità operative predisposte per superare le ingiustificate assenze, i mancati 
pronunciamenti ed anche i dissensi motivati eventualmente manifestati da una 
o più amministrazioni convocate, con l’esplicita finalità di evitare che 
comportamenti inerziali o posizioni ostruzionistiche impediscano la regolare 
conclusione dell’iter procedimentale. 
                                               
253 L’art. 14 ter, comma 6 prevede che “Ogni amministrazione convocata partecipa alla conferenza dei 
servizi attraverso un unico rappresentante legittimato dall’organo competente ad esprimere in modo 
vincolante la volontà dell’amministrazione su tutte le decisioni di competenza della stessa”. 
254 Qualche incertezza relativa alla corretta attribuzione di validi poteri ai rappresentanti delle 
amministrazioni partecipanti è stato risolto con il parere 9.12.2004, n. 321 della Sez. II del 
Consiglio di Stato, con il quale si è chiarito che: qualora la valutazione da esprimere in 
conferenza dal rappresentante dell’ente partecipante sia di competenza di un organo collegiale, 
quest’ultimo dovrà necessariamente adottare preventivamente l’atto stesso in applicazione delle 
relative prescrizioni di legge; mentre nell’ipotesi in cui  il provvedimento da acquisire in 
conferenza rientri nelle attribuzioni funzionali di un dirigente responsabile, è sufficiente la 
partecipazione e l’assenso positivo espresso da quest’ultimo in conferenza. 
255 L’art. 14 ter, comma 6 bis precisa infatti che “La mancata partecipazione alla conferenza di servizi 
ovvero la ritardata o mancata adozione della determinazione motivata di conclusione del procedimento 
sono valutate ai fini della responsabilità dirigenziale o disciplinare e amministrativa, nonchè ai fini 
dell'attribuzione della retribuzione di risultato”. 
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Particolarmente rilevante a riguardo è l’art. 14 ter, comma 6 bis, il quale, 
prevedendo l’ordinario superamento dei dissensi (non qualificati), stabilisce che 
“All’esito dei lavori della conferenza ed in ogni caso scaduti i termini di cui ai commi 3 
e 4 l’amministrazione procedente … valutate le specifiche risultanze della conferenza e 
tenuto conto delle posizioni prevalenti espresse in quella sede, adotta la determinazione 
motivata di conclusione del procedimento” che sostituisce a tutti gli effetti ogni 
autorizzazione, concessione, nulla osta o altro atto di assenso comunque 
denominato di competenza delle amministrazioni partecipanti o comunque 
invitate a partecipare ma risultanti assenti alla conferenza.256 
Con tale norma (introdotta dalla l. n. 15/2005) è stato sostituito il 
precedente criterio della decisione finale conforme alla maggioranza delle 
posizioni espresse (che era stato previsto dalla l. n. 340/2000) ed è stato altresì 
previsto il determinante potere sostitutorio dell’amministrazione procedente 
che decide sulla base del prevalente orientamento valutativo della conferenza, 
non tenendo conto, quindi, di eventuali dissensi (cd. non qualificati257) o del 
mancato pronunciamento di amministrazioni invitate e partecipanti (e 
tantomeno di amministrazioni convocate ma non partecipanti). 
Già all’epoca della riformulazione del comma 6 bis autorevole dottrina 
rimarcava la rilevante novità dell’innovativa disciplina sottolineando, da un 
lato il positivo passaggio da una logica puramente numerica e quantitativa 
sottesa al criterio della decisione a maggioranza, al più equilibrato criterio della 
                                               
256 Va preliminarmente rilevato come nella innovativa regolamentazione dei  dissensi, l’art. 14 
quater, comma 1 imponga all’amministrazione partecipante l’obbligo di esprimere il dissenso 
stesso non solo con congrua motivazione, ma anche evidenziando specifiche modificazioni 
progettuali necessarie per la formulazione dell’assenso. 
257 I dissensi cd. non qualificati sono quei dissensi che, in quanto espressivi di ragioni attinenti 
ad interessi a tutela rafforzata, non possono essere superati nella conferenza di servizi 
attraverso il meccanismo ordinario previsto dall’art. 14 ter, comma 6 bis. Delle modalità di 
superamento di tali dissensi si occupa l’art. 14 quater di cui si dirà appresso. 
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prevalenza258; e dall’altro rilevando come tale criterio della prevalenza apparisse 
ben più congruo essendo riferito al tipo e all’importanza delle competenze di 
cui era espressione ciascuna amministrazione partecipante.259  
Anche in giurisprudenza260 è stata rimarcata la rilevante novità dell’art. 
14 ter, comma 6 bis introdotta dalla l. n. 15/2005, essendosi puntualmente 
rilevato come la norma non si sia limitata ad introdurre una modifica letterale 
alla presistente disciplina, ma abbia inserito una disposizione di contenuto 
sostanzialmente innovativo in base alla quale la determinazione finale assunta 
dall’amministrazione procedente non può più basarsi sul dato squisitamente 
numerico della maggioranza delle opinioni espresse, ma deve fondarsi su una 
valutazione articolata che tenga conto della natura e della rilevanza degli 
interessi fatti valere in conferenza dalle amministrazioni partecipanti. 
Con analoga funzione acceleratoria e sostitutoria, il successivo comma 7 
dell’art. 14 ter disciplina la diversa ipotesi in cui il cui rappresentante di 
un’amministrazione partecipante alla conferenza, pur presente, sia però rimasto 
inerte, non avendo espresso alcuna valutazione in conferenza. In tal caso, in 
maniera radicale si è previsto che, anche in presenza di interessi qualificati 
(escluso solo i casi di VIA, VAS ed AIA), la mancanza di valutazione espressa 
sia considerata dall’autorità procedente non in senso negativo, ma in senso 
positivo, ossia qualificando l’inerzia come un silenzio-assenso.261 
                                               
258 In tal senso vedasi D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi, in F.G. SCOCA (a cura di), Diritto 
amministrativo, op. cit.; G. GARDINI, La conferenza di servizi, nel Dossier su “La nuova legge sul 
procedimento amministrativo”, in Giorn. dir. amm., 2005, pag. 488 e ss. 
259 V. CERULLI IRELLI, Verso un più compiuto assetto della disciplina generale dell’azione 
amministrativa, in ASTRID Rassegna, n. 4/2005. 
260 Vedasi per tutte TAR Lombardia, Milano, Sez. III, 5.10.2011 n. 2372. 
261 L’art. 14 ter, comma 7 prescrive che “Si considera acquisito l’assenso dell’amministrazione, ivi 
comprese quelle proposte alla tutela della salute e della pubblica incolumità, alla tutela paesaggistico-
territoriale ed alla tutela ambientale, esclusi provvedimenti di VIA, VAS e AIA, il cui rappresentante 
all’esito dei lavori non abbia espresso definitivamente la volontà dell’amministrazione rappresentata”. 
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Dalle surrichiamate prescrizioni di superamento del dissenso sono però 
esclusi i provvedimenti in materia di VIA, VAS ed AIA.  Il comma 4 dello stesso 
art. 14 ter, stabilisce poi che, nel caso in cui il progetto o l’intervento 
assoggettato a conferenza necessiti della valutazione di impatto ambientale, il 
procedimento della conferenza stessa viene sospeso (per un massimo di 
novanta giorni) fino alla pronuncia dell’autorità competente a espletare la 
procedura di VIA. La stessa norma prevede anche l’ipotesi di mancato 
pronunciamento valutativo entro il suddetto termine, ammettendo che 
l’autorità competente alla VIA possa esprimersi direttamente anche in 
conferenza. 
Il successivo art. 14 quater della l. n. 241/1990 tratta degli “Effetti del 
dissenso espresso nella conferenza di servizi”: la norma riguarda 
specificamente le modalità operative di superamento delle manifestazioni 
dissenzienti espresse all’interno della conferenza da parte di amministrazioni 
portatrici dei dissensi cd. qualificati. Vanno qualificati come “qualificati” quei 
dissensi relativi a questioni riguardanti interessi pubblici statali a tutela 
rafforzata (protezione ambientale, paesaggistico-territoriale, storico-artistico, 
della salute e della incolumità pubblica) che non possono essere superati con 
l’ordinario meccanismo del succitato comma 6 bis dell’art. 14 ter (decisione 
sulla base delle espresse posizioni prevalenti), ma che impongono per la loro 
decisione il ricorso al potere sostitutorio del sovraordinato Consiglio dei 
Ministri. 
A tali interessi statali (caratterizzati da tutela rafforzata) la norma in 
esame ha accomunato i dissensi delle Regioni manifestati con riguardo a 
materie di propria competenza, dovendosi necessariamente rispettare i principi 
di leale collaborazione tra Stato e Regioni enucleati dalla giurisprudenza 
costituzionale dopo la riforma del Titolo V della nostra Costituzione, anche e 
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soprattutto in occasione di contestuale valutazione comparativa di interessi 
statali e regionali.262 
In sostanza nell’art. 14 quater263 si prescrive che (con l’esclusione delle 
intese con le Regioni di cui all’art. 118 comma 8, dell’esame di progetti relativi 
ad infrastrutture ed insediamenti produttivi di cui agli artt. 161 e ss. del d.lgs. n. 
163/2006 ed alla verifica delle localizzazioni di opere statali di cui al d.P.R. n. 
383/1994) ogniqualvolta in seno alla conferenza di servizi un’amministrazione 
statale portatrice di dissensi cd. qualificati manifesti un motivato dissenso, la 
questione è rimessa al Consiglio dei Ministri.264 Questi si pronuncia entro 60 
giorni: senza alcuna preventiva consultazione, nel caso in cui il dissenso 
sussista tra amministrazioni statali; previa intesa con la Regione interessata, 
quando il dissenso sia insorto tra amministrazioni statali e quelle regionali; 
previa intesa con la Regione e gli enti locali interessati qualora il dissenso sia 
emerso tra amministrazioni statali e/o regionali da un lato ed enti locali 
dall’altro; e previa partecipazione diretta alla decisione di Regione speciale o 
                                               
262 Vedasi a riguardo le sentenze: Corte Costituzionale n. 303/2003 e Corte Costituzionale n. 
27/2004. 
263 Il comma 3 dell’art. 14 quater recita: “Fuori dei casi di cui … ove venga espresso motivato dissenso 
da parte di una amministrazione preposta alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, del patrimonio 
storico-artistico o alla tutela della pubblica incolumità, la … questione è rimessa dall’amministrazione 
procedente alla deliberazione del Consiglio dei Ministri che si pronuncia entro sessanta giorni, previa 
intesa … con le Regioni e Provincie autonome interessate in caso di dissenso tra un’amministrazione 
statale ed una regionale o tra più amministrazioni regionali, ovvero previa intesa con la Regione e gli enti 
locali interessati in caso di dissenso tra un’amministrazione statale o regionale ed un ente locale e più enti 
locali. Se l’intesa non è raggiunta entro i successivi trenta giorni, la deliberazione del Consiglio dei 
Ministri può comunque essere adotta. Se il motivato dissenso è espresso da una Regione o da una 
Provincia in una delle materie di propria competenza, il Consiglio dei Ministri delibera in esercizio del 
proprio potere sostitutivo con la partecipazione dei Presidenti delle Regioni o delle Provincie autonome 
interessate” 
264 La riemersione della questione al Consiglio dei Ministri va effettuata in applicazione della L. 
n. 400/1998 recante la “Disciplina dell’attività di Governo e d’ordinamento della presidenza del 
Consiglio dei Ministri”. 
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Provincia autonoma nel caso di dissenso riguardante una materia attribuita alla 
loro competenza esclusiva. 
Pertanto il superamento dei dissensi qualificati è stato perseguito in via 
normativa con l’attivazione del potere sostitutivo della suprema Autorità 
governativa statale chiamata a concludere il procedimento nella necessaria 
contemperazione degli interessi coinvolti. 
Il complessivo procedimento di concentrazione in un’unica sede di 
competenze amministrative diverse si conclude con la “determinazione motivata 
di conclusione del procedimento” di cui al comma 6 bis dell’art. 14 ter.265 
Va osservato infine come, pur sempre nel perseguimento del principio di 
semplificazione, detta determinazione motivata è assunta come atto finale e 
conclusivo, essendo stata eliminata la necessità di un successivo provvedimento 









                                               
265 L’art. 14 ter, comma 6 bis prevede che tale “determinazione … sostituisce a tutti gli effetti ogni 
autorizzazione, concessione, nulla osta o atto comunque denominata di competenza delle amministrazioni 
partecipanti o comunque invitate a partecipare ma risultanti assenti”. In tale dizione legislativa tanto 
ampia ed omnicomprensiva, quanto puntualmente determinativa si manifesta il concreto 
perseguimento del principio di semplificazione amministrativa, essendosi inteso concentrare in 
un unico atto finale, frutto di valutazione complessiva in un unico contesto dei vari interessi 
coinvolti, tutte le altre determinazioni amministrative di competenza degli enti convocati in 
conferenza. 
266 Tale duplicazione era precedentemente prevista al comma 9 dell’art. 14 ter che poi è stato 
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4.1 Gli impianti di rigassificazione e la procedura di VIA 
 
Nell’ambito della complessa operazione amministrativa necessaria alla 
realizzazione di un impianto di rigassificazione, una fondamentale e centrale 
importanza assume il procedimento di valutazione di impatto ambientale (detto 
anche comunemente procedura di VIA). 
In linea generale la VIA costituisce quella particolare procedura destinata 
a valutare preventivamente gli effetti sull’ambiente circostante di rilevanti 
progetti di interventi pubblici o privati allo scopo di verificarne la sostenibilità a 
carico dei vari fattori ambientali e per la collettività interessata, al fine di 
limitare gli effetti negativi e di impedire l’insorgenza di conseguenze 
dannose.267 
                                               
267 Sulla procedura di VIA vedasi A. CHIAIUZZI, L’evoluzione del procedimento di Valutazione di 
Impatto Ambientale e le nuove regole della conferenza di servizi: quale futuro per la V.I.A.?, in 
www.ambientediritto.it, 22.12.2005; P. DELL’ANNO (a cura di), La valutazione di impatto 
ambientale: problemi di inserimento nell’ordinamento italiano, Maggioli, 1987; F. FONDERICO, 
Valutazione d’impatto ambientale (voce), in Codice dell’ambiente, S. NESPOR – A.L. DE CESARIS (a 
cura di), Giuffrè, 1999, pag. 1429; S. FERRARA (a cura di), La valutazione di impatto ambientale, 
Cedam, 2000; F. FRACCHIA – F. MATTASOGLIO, Lo sviluppo sostenibile alla prova: la disciplina di 
VIA e VAS alla luce del d.lg. n. 152/2006, in Riv. trim. dir. pubbl., 2008, pag. 121 e ss.; R. GRECO, 
115 
 
La procedura di VIA è stata resa esplicitamente obbligatoria per la 
costruzione degli impianti di rigassificazione dall’art. 1, comma 60 della legge 
n. 239/2004, il quale prescrive che “la procedura di valutazione di impatto ambientale 
si applica alla realizzazione e al potenziamento di terminali di rigassificazione di gas 
naturale liquefatto ivi comprese le opere connesse, fatte salve le disposizioni di cui alla 
legge 21 dicembre 2001, n. 443, e all'articolo 8 della legge 24 novembre 2000, n. 
340”.268 
Dopo la l. n. 239/2004 l’applicazione di tale procedura alla realizzazione 
degli impianti di rigassificazione è stata confermata anche dal Codice 
dell’ambiente269 del 2006 nell’ambito della vigente disciplina generale della VIA. 
L’art. 7, comma 3 del d.lgs. n. 152/2006 prevede infatti che “sono sottoposti a VIA 
in sede statale i progetti di cui all’allegato II del presente decreto”, allegato nei quali 
sono esplicitamente compresi anche i “terminali di rigassificazione di gas naturale 
liquefatto”. 
Il necessario assoggettamento dei terminali di rigassificazione a detta 
procedura è poi stato anche confermato dall’art. 46 del d.l. n. 159/2007 che, nel 
dettare per la prima volta una disciplina unitaria per la costruzione e l'esercizio 
di terminali di rigassificazione, ha imposto che tale autorizzazione dovesse 
                                                                                                                                          
VIA, VAS e AIA: queste sconosciute, in www.giustizia-amministrativa.it,  22.1.2010; E. MARIOTTI, 
La procedura di valutazione di impatto ambientale, in Il nuovo diritto ambientale, E. MARIOTTI – M. 
IANNANTUONI (a cura di), Maggioli, 2009, pag. 144 e ss.; M.L. SCHIAVIANO, Le direttive 
comunitarie sulla valutazione di impatto ambientale e sulla valutazione ambientale strategica, in La 
tutela dell’ambiente, (a cura di) R. FERRARA, Giappichelli, 2006, pag. 202 e ss.; S. VALERI, La 
valutazione d’impatto ambientale dopo il d.lgs. n. 4/2008, in www.lexitalia.it, n. 5/2008. 
268 Precedentemente, il d.P.C.M. n. 377/1988, contenente l’originario elenco delle opere da 
assoggettare a VIA ai sensi della l. n. 349/1986, non prevedeva esplicitamente i terminali di 
rigassificazione. 




essere rilasciata “… a seguito di giudizio di compatibilità ambientale di cui all'articolo 
6 della legge 8 luglio 1986, n. 349 …”. 
In tal senso si è poi espressa anche la successiva l. n. 99/2009 la quale, 
riscrivendo l’art. 46 del d.l. 159/2007, ha prescritto che “Gli atti amministrativi 
relativi alla costruzione e all'esercizio di terminali di rigassificazione di gas naturale 
liquefatto … sono rilasciati a seguito di procedimento unico ai sensi della legge 7 agosto 
1990, n. 241 … previa valutazione di impatto ambientale ai sensi del decreto legislativo 
3 aprile 2006, n. 152”. 
Il favorevole provvedimento positivo di VIA costituisce, quindi, una vera 
e propria condizione necessaria e preventiva rispetto all’espletamento 
dell’esame istruttorio di competenza del Ministero dello sviluppo economico. 
La conferenza di servizi convocata da tale Ministero ai sensi dell’art. 46 
del d.l. n. 159/2007 (come modificato dalla l. n. 99/2009) nella prassi rimane 
infatti sospesa fino a quando la procedura di VIA non sia stata utilmente svolta 
e conclusa, per poi riprendere una volta che il progetto abbia ottenuto il 
favorevole provvedimento di valutazione di impatto ambientale 
(eventualmente anche condizionato a talune prescrizioni, il rispetto delle quali 
potrà essere poi anche valutato nell’ambito della successiva istruttoria compiuta 
in sede di conferenza di servizi). 
La nuova formulazione del citato art. 46, che usa l’aggettivo “previa”  con 
riguardo alla valutazione di impatto ambientale (l’art. 46 del d.l. n. 159/2007, 
prima della modifica del 2009, prevedeva che l’autorizzazione dovesse essere 
rilasciata “a seguito” di giudizio di compatibilità ambientale), evidenzia ancora 
di più il carattere necessariamente preventivo di detta valutazione rispetto 
all’esame del progetto da parte della conferenza di servizi convocata dal 
Ministero dello sviluppo economico, il quale solo dopo l’acquisizione della VIA 
potrà procedere al rilascio dell’autorizzazione per la costruzione dell’impianto. 
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4.2 La normativa comunitaria e il suo recepimento nell’ordinamento nazionale 
 
La procedura di VIA nel nostro ordinamento è attualmente disciplinata 
dal d.lgs. n. 152/2006. Detta vigente regolamentazione legislativa costituisce il 
momento finale di un faticoso quanto prolungato percorso elaborativo originato 
dalla normativa comunitaria e progressivamente travasato in quella nazionale. 
Come detto il valore della tutela ambientale non ha trovato da subito il 
giusto spazio nei primi trattati della Comunità europea.270 Estremamente 
rilevante nell’evoluzione comunitaria della tutela ambientale è stata la direttiva 
85/377/CE costituente appunto la “Direttiva del Consiglio concernente la 
valutazione dell’impatto ambientale di determinati progetti pubblici e 
privati”271, nella quale per la prima volta, non solo veniva proposta la tutela 
ambientale come interesse fondamentale della Comunità, con la necessità che 
obbligatoriamente andassero assoggettati a preventiva valutazione quei 
progetti di opere pubbliche e private che per natura, dimensione e 
localizzazione determinassero un rilevante impatto sull’ambiente circostante; 
ma anche si fissava il principio generale della prevenzione del danno 
ambientale da perseguire in via prioritaria, assumendo valore residuale e 
recessivo la tutela risarcitoria in applicazione principio del cd. “chi inquina 
paga”.272 
                                               
270 Sul punto vedasi cap. I, par. 1.4. 
271 La direttiva n. 85/377/CE del 27.6.1985 “Direttiva del Consiglio concernente la valutazione 
dell’impatto ambientale di determinati progetti pubblici e privati”. Detta direttiva è stata poi 
integrata con la Direttiva n. 97/11/CE del 3.3.1997 e con la direttiva n. 2003/36/CE del 26.5.2003. 
Per un commento a tale direttiva vedasi F.G. SCOCA, La valutazione di impatto ambientale alla luce 
della direttiva CEE, in Tutela dell’ambiente (Atti del Convegno di Perugia 30 – 31 maggio 1986), 
Stabilimento Tipografico Pliniana, 1987, pag. 77 e ss. 
272 Il principio del cd. “chi inquina paga” è stato definito, negli obiettivi e nei mezzi per attuarlo, 
nell'Allegato ad una importante raccomandazione del Consiglio adottata congiuntamente dalle 
tre Comunità (racc. 75/436/Euratom, CECA, CEE del 3 marzo 1975). Secondo tale principio “le 
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Soltanto due anni dopo, con l’approvazione dell’Atto Unico Europeo 
1987273 e ancora successivamente nel Trattato di Maastricht del 1992274, si è 
attribuito alla tutela dell’ambiente il rango di principio costituzionale della 
Comunità Europea.275 
La succitata direttiva 85/377/CE prescriveva lo specifico obbligo per gli 
Stati membri di incorporare la procedura di VIA nei propri ordinamenti interni 
in ossequio ai principi comunitari di prevenzione276 e di precauzione.277 
                                                                                                                                          
persone fisiche o giuridiche, di diritto pubblico o privato,  responsabili di inquinamento debbono sostenere 
i costi delle misure necessarie per evitare questo inquinamento o per ridurlo ... La protezione 
dell'ambiente non deve essere assicurata da politiche basate sulla concessione di aiuti, che addosserebbero 
alla collettività l'onere della lotta contro l'inquinamento”. Su tale principio vedasi E. MARIOTTI, I 
principi fondamentali, in Il nuovo diritto ambientale, E. MARIOTTI – M. IANNANTUONI (a cura 
di), op. cit., pag. 73 e ss. 
273 L’Atto unico europeo (AUE), firmato a Lussemburgo il 17 febbraio 1986 da nove Stati 
membri e il 28 febbraio 1986 dalla Danimarca, dall’Italia e dalla Grecia, costituisce la prima 
modifica sostanziale del trattato che istituisce la Comunità economica europea (CEE). L’AUE è 
entrato in vigore il 1° luglio 1987. (fonte: sito ufficiale dell’Unione europea). Vedasi anche cap. 1, 
par. 1.4. 
274 Il Trattato di Maastricht, o Trattato sull’Unione Europea, è un trattato che è stato firmato il 
7.2.1992 nell’omonima città dai dodici paesi membri dell’allora Comunità Europea. In tale 
Trattato sono state stabilite le regole e i requisiti necessari per l’ingresso dei vari Stati 
nell’Unione europea. 
275 S. VALERI, La valutazione d’impatto ambientale dopo il d.lgs. n. 4/2008, op. cit. 
276 Secondo R. GIOVAGNOLI – R. CHIEPPA, Manuale di diritto amministrativo, Giuffrè, 2011, il 
principio di prevenzione è quel “principio orizzontale da applicare a tutti gli interventi ambientali e 
finalizzato a minimizzare, o anche azzerare, la necessità di interventi successivi alla produzione del danno 
ambientale”.  
277 La definizione del principio di precauzione è stata introdotta nel nostro ordinamento dal 
l’art. 301 del d. lgs. n. 152/2006, secondo il quale “In applicazione del principio di precauzione di cui 
all'articolo 174, paragrafo 2, del Trattato CE, in caso di pericoli, anche solo potenziali, per la salute 
umana e per l'ambiente, deve essere assicurato un alto livello di protezione”. La portata del richiamo 
appare però assai limitata dato che la disposizione comunitaria si limita a menzionare 
l’esistenza del principio senza definirne il contenuto e le caratteristiche. Per trovare una 
definizione di tale principio bisogna, quindi, al Tribunale CE, che, nella sentenza 26.11.2002, T-
74-00, sosteneva che “il principio di precauzione è il principio generale del diritto comunitario che fa 
obbligo alle autorità competenti di adottare provvedimenti appropriati al fine di prevenire taluni rischi 
potenziali per la sanità pubblica, per la sicurezza e per l’ambiente, facendo prevalere le esigenze connesse 
alla protezione di tali interessi sugli interessi economici”. Per un approfondimento di tale principio 
vedasi F. DE LEONARDIS, Il principio di precauzione nell’amministrazione di rischio, Giuffrè, 2005; 
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L’obiettivo della direttiva era quello di individuare, descrivere e valutare 
anticipatamente gli impatti ambientali rilevanti dei progetti classificati nei due 
Allegati della direttiva stessa. 
La Corte Europea è ripetutamente intervenuta per assicurare 
l’osservanza dei principi fissati dalla normativa comunitaria in materia a fronte 
del mancato o insufficiente suo recepimento nelle legislazioni nazionali.278  
Presumibilmente per arginare e censurare la prolungata inosservanza a 
procedere al recepimento negli ordinamenti interni della direttiva comunitaria 
sulla valutazione di impatto ambientale, la Corte Europea, con la sentenza del 
23.11.2006 (in causa C-486/2004), si è spinta a riconoscere valenza di efficacia 
diretta ed immediata a numerose prescrizioni di detta direttiva, sebbene alle 
stesse non potesse riconoscersi un sicuro carattere self-esecutive.279 
                                                                                                                                          
F. DE LEONARDIS, Il principio di precauzione, in RENNA – F. SATTA (a cura di), Studi sui 
principi di diritto amministrativo, Giuffrè, 2012, pag. 413 e ss.; P. DELL’ANNO, Principi del diritto 
ambientale europeo e nazionale, Giuffrè, 2004, pag. 89 e ss.; L. MARINI, Il principio di precauzione nel 
diritto internazionale e comunitario, Cedam, 2004; I.M. MARINO, Aspetti propedeutici del principio 
giuridico di precauzione, in Giust. amm. n. 3/2011 (anche in www.giustamm.it, pubblicato il 
15.3.2011); G. ROSSI (a cura di), Diritto dell’ambiente, Giappichelli, 2008, pag. 39 e ss. 
278 In tal senso la Corte, con la sentenza 9.9.2000 (in proc. C-358/98), ha censurato il tentativo di 
approntare regolamentazioni interne con l’effetto esclusivo di non assoggettare al procedimento 
VIA tutti i progetti di interventi invece inclusi nei surrichiamati Allegati. 
Con la sentenza 10.6.2004 (in proc. C-87/02), invece, si è escluso che situazioni particolari o 
consolidati indirizzi della preesistente regolamentazione interna potessero giustificare il non 
recepimento o la dilazionata introduzione dei principi prescrittivamente stabiliti dalla direttiva 
85/377/CEE (e successive modifiche). Nella medesima pronuncia la Corte ha pure stabilito che ai 
fini dell’applicazione dell’art. 226 del Trattato (relativo alla responsabilità dello Stato membro 
per mancata osservanza degli obblighi di recepimento della normativa comunitaria) risulta 
irrilevante la scelta di affidare alle sotto ordinate Regioni la disciplina legislativa della 
procedura di VIA (o di parte di essa), rimanendo pur sempre lo Stato membro l’unico 
responsabile del rispetto degli obblighi comunitari. 
Altresì nella giurisprudenza europea si è sancita la ricevibilità di ricorsi presentati alla 
giurisdizione comunitaria relativamente alla verifica dell’adempimento da parte dello Stato 
membro agli obblighi derivanti dalla direttiva VIA, ritenendo non preclusivi né l’impugnativa 
proposta dinanzi al giudice interno, né l’eventuale già emanata normativa comunitaria di 
valutazione di impatto ambientale introdotta nell’ordinamento interno. 
279 Secondo tale pronuncia può riconoscersi il carattere self executive – e quindi di immediata e 
diretta applicabilità negli ordinamenti degli Stati membri trascorso il termine temporale per il 
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Il notevolissimo ritardo con il quale il Legislatore nazionale ha disposto 
la trasposizione nell’ordinamento interno dei principi della normativa 
comunitaria in materia di VIA costituisce un esempio tipico della consueta 
difficoltà del nostro Paese di dare attuazione alle direttive comunitarie nei 
termini prescritti. 
Infatti, la direttiva 85/377/CE (per la quale era previsto il termine di 
recepimento entro il 3.7.1988), dopo taluni parziali e settoriali interventi, 
riceveva completa ed organica attuazione con un ritardo di oltre venti anni, 
giacché soltanto con l’emanazione del d.lgs. n. 152/2006, nella Parte II (agli artt. 
4-52) si prevedeva un’organica disciplina della procedura di valutazione di 
impatto ambientale (VIA) ed il suo coordinamento con le altre procedure di 
valutazione ambientale strategica (VAS), di valutazione integrata ambientale 
(AIA) e di valutazione di incidenza.280 
Va evidenziato come tale ritardata emanazione del d.lgs. n. 152/2006, 
fosse stata preceduta dalla (esplicitamente transitoria) regolamentazione 
procedurale della VIA introdotta nell’ambito della l. n. 349/1986 (istitutiva del 
Ministero dell’ambiente)281. Con l’art. 6 di tale legge veniva dettata una 
procedura che risultava espressamente parziale, dato che delineava unicamente 
la procedura di VIA di competenza statale riferita soltanto ai progetti di opere 
da assoggettare obbligatoriamente a VIA (quali elencate nell’Allegato I) della 
                                                                                                                                          
loro recepimento – a quelle disposizioni delle direttive che presentino indubbio carattere 
prescrittivo, che siano di immediata applicabilità e che non risultino abbisognevoli di 
regolamentazione integrativa. 
280 In tale sede non si approfondiranno gli istituti della VAS, dell’AIA e della valutazione di 
incidenza, per i quali si rimanda a P. DELL’ANNO, Elementi di diritto dell’ambiente, Cedam, 2008, 
pag. 186 e ss.; R. GRECO, VIA, VAS e AIA: queste sconosciute, op. cit.; E. MARIOTTI – M. 
IANNANTUONI (a cura di), Il nuovo diritto ambientale, op. cit., pag. 111 e ss. 
281 Legge 8.7.1986, n. 349, prevedente “Istituzione del Ministero dell’ambiente e norme in 
materia di danno ambientale”. 
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direttiva n. 85/377/CE,  ma non anche per quei progetti soggetti a VIA eventuale 
(di cui Allegato II). 
Tale prima normativa transitoria e parziale veniva integrata con il 
d.P.C.M. 10.8.1988 individuativo delle opere da sottoporre a VIA obbligatoria 
(con riproduzione del citato Allegato I) e con il collegato d.P.C.M. 27.12.1988 
determinativo delle  norme tecniche per la redazione dello “studio di impatto 
ambientale” (SIA), di cui si dirà appresso. 
Detta limitata regolamentazione della valutazione di impatto ambientale 
riceveva un successivo completamento, a distanza di quasi un decennio, con  il 
d.P.R. 12.4.1996282 riguardante le Regioni, alle quali veniva affidato il compito di 
disciplinare in via legislativa la procedura di VIA concernente gli interventi 
elencati nell’Allegato II della direttiva, potendo esse stabilire quali progetti 
assoggettare a VIA regionale obbligatoria e quali a valutazione eventuale. 
Dopo ulteriori otto anni con la l. n. 308/2004 veniva emanata la gelega al 
Governo per il riordino, coordinamento e integrazione della legislazione in 
materia ambientale; delega finalizzata a superare l’oramai insostenibile 
prolungato regime transitorio, procedendo finalmente ad un’organica 
regolamentazione della procedura di valutazione di impatto ambientale, 
unitamente ad una definitiva e stabile disciplina dei collegati settori della difesa 
del suolo, della tutela delle acque, della gestione dei rifiuti, della riduzione 
dell’inquinamento atmosferico, del risarcimento dei danni ambientali.283 
In attuazione della legge delega veniva emanato il citato d.lgs. n. 
152/2006 recante “Norme in materia ambientale” (anche detto Codice 
dell’Ambiente o T.U. dell’Ambiente), nella cui Parte II – dedicata alle procedure 
                                               
282 Recante “Atto di indirizzo e coordinamento” in materia ambientale. 
283 Vedasi F. FONDERICO, Riordino del procedimento di valutazione di impatto ambientale nella legge 
delega n. 308/2004, in Riv. giur. amb., 2005, pag. 417 e ss. 
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per la valutazione ambientale strategica (VAS), per la valutazione dell’impatto 
ambientale (VIA) e per l’autorizzazione integrata ambientale (AIA) – si è 
delineata una disciplina procedurale finalmente recepitiva in maniera corretta 
ed organica della normativa comunitaria di VIA.284 
Ma il tormentato processo di legificazione in materia non era 
evidentemente ancora destinato ad aver completato il suo percorso. 
La suddetta Parte II, infatti, è stata integralmente riformulata dal 
successivo d.lgs. n. 4/2008285 (cd. Correttivo del 2008) e successivamente sono 
state introdotte anche ulteriori modificazioni con il d.lgs. n. 128/2010286 (cd. 
Correttivo del 2010). 
Tale normativa integrativa risulta essere rivolta a perseguire una 
maggiore semplificazione procedurale coniugata con una più incisiva 
partecipazione delle tre componenti necessarie (amministrazione procedente, 
soggetto proponente, collettività e associazioni ambientali) nell’ambito di un 
sempre maggiore coordinamento tra VIA e gli altri istituti di tutela ambientale 
(VAS, AIA e valutazione di incidenza) in occasione dell’esame degli impatti 
sull’ambiente derivanti dalle attività antropiche.287 
                                               
284 Anche l’entrata in vigore della Parte II del Codice dell’ambiente non è risultata agevole, 
essendo originariamente stabilita dopo 120 giorni, ma veniva dapprima rinviata con la legge 
2.7.2006, n. 228 e poi definitivamente prevista per il 31.7.2007 con la successiva legge 26.2.2007 
n. 17. 
285 Decreto legislativo 16.1.2008, n. 4 “Ulteriori disposizioni correttive ed integrative del decreto 
legislativo 3 aprile 2006, n. 152, recante norme in materia ambientale” (noto anche come il). 
286 Decreto legislativo 29.6.2010, n. 128 “Modifiche ed integrazioni al d.lgs 03/04/06 n. 152, 
recante norme in materia ambientale, a norma dell'art. 12 della legge 18 giugno 2009, n. 69” 
(noto anche come il “correttivo 2010”). 
287 Sulle novità introdotte alla procedura di VIA con le riforme del 2008 e del 2010 vedasi A. 
MILONE, La disciplina della valutazione di impatto ambientale a seguito delle novità introdotte dal 
d.lgs. n. 128/2010, in Riv. giur. ed., n. 6/2010, pag. 509 e ss.; A. SCIALO’ – P. COSTANTINO, La 
nuova Valutazione di Impatto Ambientale, Dei Editore, 2011. 
123 
 
Il Codice dell’Ambiente, quale risultante dalle modificazioni 
recentemente apportate, presenta nella Parte I le “Disposizioni comuni e 
principi generali”, mentre nella Parte II delinea dettagliatamente le procedure: 
della valutazione ambientale strategica (Titolo II, artt. 11-18); della valutazione 
di impatto ambientale (Titolo III, artt. 19-29); dell’autorizzazione integrata 
ambientale (Titolo III bis, artt. 29 bis-29 quatrodecies). 
 
 
4.3 I principi e le finalità della procedura di VIA 
 
I principi informatori della tutela ambientale sono enunciati agli art. 3 ter 
e ss. del d.lgs. n. 152/2006.288 
L’art. 3 ter prevede che la tutela dell’ambiente deve essere garantita 
mediante un’adeguata azione che sia improntata all’osservanza dei “principi 
della precauzione, dell’azione preventiva, della correzione alla fonte dei danni causati 
all’ambiente, nonché al principio “chi inquina paga” che ai sensi dell’art. 174 comma 2 
del Trattato dell’Unione Europea regolano la politica della Comunità in materia 
ambientale”; l’ art. 3 quater aggiunge l’onere di osservanza del “principio dello 
sviluppo sostenibile”; l’art. 3 quinquies prevede che i principi di sussidiarietà e di 
leale collaborazione devono regolare i rapporti tra lo Stato e gli altri enti 
territoriali che hanno competenze ai materia ambientale; e, infine, l’art. 3 sexies 
prevede l’ampio e generalizzato diritto di accesso alle informazioni ambientali 
                                               
288 Nella vigente formulazione risultante dalle integrazioni apportate nel 2008 e nel 2010. I 
principi generali, infatti, sono stati inseriti soltanto con il d.lgs. n. 4/2008, in un momento 
successivo alla definizione della disciplina settoriale. Secondo F. FRACCHIA, Il principio dello 
sviluppo sostenibile, in M. RENNA – F. SATTA (a cura di), Studi sui principi del diritto 
amministrativo, Giuffrè, 2012, pag. 433 e ss., “… Si tratta di un’inversione logica nella realizzazione di 
una codificazione generale che non può non suscitare dubbi, svilendo la funzione dei principi che, come 
evidenziato anche dall’etimologia della parola, indicano un punto di partenza e di origine, piuttosto che di 
arrivo, della normativa”. 
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in attuazione della l. n. 241/1990 e delle previsioni della Convenzione di 
Aarhus289, ratificata dall'Italia con la l. n. 108/2001. 
Seguendo l’ordine indicato nel decreto legislativo recepitivo delle 
direttive comunitarie, va specificato che il principio di prevenzione – che 
ricomprende anche il citato principio di precauzione290 – è teso ad evitare 
l’insorgenza di situazioni inquinanti senza attendere il verificarsi di danni 
ambientali da rimediare in via successiva. 
Pertanto, è facile intuire come la disciplina della VIA, la quale impone il 
carattere necessariamente preventivo della valutazione, è una concreta 
espressione  dei suddetti principi di precauzione e di prevenzione. Infatti, in 
conformità all’art. 2 della direttiva 85/377/CE e dell’art. 191 del Trattato UE, 
l’obbligo per l’amministrazione competente e per il soggetto promotore di 
espletare la procedura di impatto ambientale in via preventiva ed anticipata 
rispetto all’avvio della attività antropica oggetto di verifica, costituisce 
pregnante carattere distintivo dell’intera disciplina del d.lgs. n. 152/2006. 
Quindi, per conseguire le finalità di protezione della salute umana, di 
preservazione della qualità della vita, di conservazione delle capacità di 
riproduzione dell’ecosistema, è indispensabile che per ogni progetto di opera 
pubblica o privata rientrante nelle individuate categorie siano “preventivamente 
                                               
289 La “Convenzione sull’accesso all’informazioni, la partecipazione dei cittadini e l’accesso alla 
giustizia in materia ambientale” è stata sottoscritta nel 1998 nella città di Aarhus in Danimarca. 
Tale Convenzione si fonda su tre “pilastri”: garantire ai cittadini l’accesso alle informazioni 
ambientali; favorire la partecipazione dei cittadini alle attività decisionali che possano avere 
effetti rilevanti sull’ambiente; potenziare e rendere maggiormente effettivo l’accesso alla 
giustizia per i cittadini in materia ambientale. 
290 Il principio di precauzione, che costituisce una particolare specificazione del più generale 
principio di prevenzione nell’ambito del quale può essere ricompreso, può essere definito come 
quel principio che impone determinati interventi in materia ambientale anche in assenza di 
prove certe, per evitare taluni rischi potenziali per la sanità pubblica, per la sicurezza e per 
l’ambiente. Per i riferimenti bibliografici relativi a tale principio si rinvia a pag. 118, nota n. 276. 
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individuati gli effetti sull’ambiente … ai fini della individuazione delle soluzioni più 
idonee al perseguimento degli obiettivi …” sopra indicati. 
L’obbligo dell’osservanza della preventiva valutazione è stato 
costantemente confermato dalla giurisprudenza comunitaria291 e nazionale292 
essendosi ripetutamente statuito che nei casi in cui sia prescritto l’espletamento 
della procedura di impatto ambientale, la stessa debba precedere 
l’approvazione del progetto definitivo o esecutivo, l’autorizzazione finale a 
costruire e comunque l’inizio dei lavori. 
Tale principio in qualche caso ha però sofferto di alcune elusioni. 
Talvolta le autorità competenti, infatti, hanno proceduto a formulare ex post 
positive valutazioni di compatibilità ambientale di alcune opere, accertando 
                                               
291 Vedasi: Corte di Giustizia Europea, Sez. VI decisione 2.6.2005 (in proc. C – 83/2003) la quale 
esclude la possibilità di assoggettare alla procedura di VIA un’opera già autorizzata; Corte di 
Giustizia Europea, Sez. II decisione 19.9.2004 (in proc. C – 227/2001) la quale specifica che la VIA 
intervenuta in una fase successiva all’autorizzazione dell’impianto e all’inizio dell’attività non 
ha effetto sanante ne rispetto ai provvedimenti di autorizzazione ne rispetto all’attività svolta 
dai committenti o dai gestori; e la Corte di Giustizia, Sez. II decisione 2.7.2008 (in proc. C – 
215/2006) secondo la quale, i progetti che devono essere sottoposti a procedura di VIA, prima di 
essere realizzati in tutto o in parte, devono venire esaminati al fine di stabilire se occorra fare 
tale valutazione di impatto ambientale. 
292 In tal senso si è espressa anche l’Adunanza Generale del Consiglio di stato che, con il parere 
n. 2757/1995, qualificando la procedura di VIA come un “procedimento presupposto” rispetto a 
quello di approvazione del progetto, specifica che solo uno svolgimento anteriore della VIA 
rispetto all’approvazione del progetto dell’opera può tutelare adeguatamente l’interesse 
pubblico ambientale negando l’approvazione dell’opera o imponendo modifiche al progetto 
tese ad eliminare o a ridurre l’incidenza negativa sull’ambiente. 
Vedasi anche la sentenza 24.9.2004, n. 6255 della Sezione VI del Consiglio di Stato nella quale 
veniva pacificamente statuito che la preventiva valutazione ambientale costituiva presupposto 
di legittimità (e non di efficacia) della successiva autorizzazione a costruire, poiché la finalità 
funzionale della VIA è quella di accertare ex ante le caratteristiche del proposto progetto per 
verificare la compatibilità o meno della relativa incidenza sulle caratteristiche ambientali del 
circostante territorio. 
In tal senso si è pronunciato anche il TAR Lombardia (sede di Brescia), Sez. I, con sentenza del 
11.8.2007, n. 726 secondo il quale il mancato svolgimento della procedura di VIA prima 
dell’autorizzazione dell’opera non costituisce una semplice irregolarità nella successione degli 
atti procedimentali, ma bensì una violazione di legge che impedisce la partecipazione dei 
privati e condiziona le scelte successive della stessa Amministrazione, indebolendo la tutela 
prevista per i beni della vita individuali e collettivi. 
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quindi la non incompatibilità dell’intervento dopo la sua avvenuta 
autorizzazione o realizzazione. 
Tale (peraltro limitata) prassi amministrativa trovava una giustificazione 
giuridica nel particolare indirizzo giurisprudenziale della Corte Europea 
creatosi in relazione all’obbligo imposto dagli stati nazionali di assicurare 
comunque una valutazione ambientale postuma anche per quelle opere 
illegittimamente realizzate senza il preventivo espletamento della procedura di 
VIA.293 In tali casi si era giudicato necessario un esame anche dei progetti e delle 
opere già eseguiti allo scopo di verificare la compatibilità ambientale di dette 
opere già costruite. 
Influenzato da tale giurisprudenza comunitaria anche il Consiglio di 
Stato in alcune sue pronunce ha ritenuto ammissibile rimediare alla mancata 
acquisizione della VIA preventiva a mezzo del conseguimento successivo di 
una positiva valutazione ambientale.294  
Risultando evidente che un tale orientamento giurisprudenziale circa 
l’ammissibilità di una procedura di VIA postuma avrebbe di fatto vanificato la 
necessaria funzione di verifica preventiva prevista dalla normativa comunitaria 
                                               
293 Corte di Giustizia Europea, Sezione V, 7.1.2004, in proc. C - 201/2002. Secondo la Corte di 
Giustizia le autorità competenti, in forza dell’art. 10 del Trattato CE hanno l’obbligo di adottare 
nell’ambito delle loro attribuzioni, tutti i provvedimenti necessari a rimediare al mancato 
esperimento del procedimento di valutazione ambientale. A riguardo vedasi E. BOSCOLO, 
Nozione comunitaria di autorizzazione e VIA, in Urb. e app., n. 4/2004, pag. 415 e ss. 
294 Con la sentenza 22.11.2006, n. 6832, la Sez. VI del Cons. di St. ha ritenuto ammissibile il 
conseguimento successivo di una positiva valutazione ambientale, fermo restando però che 
quest’ultima fosse intervenuta prima dell’avvio della realizzazione dell’opera specificando che: 
“… l’omissione dello svolgimento della VIA può essere sanato attraverso lo svolgimento della procedura e 
di conseguenza una volta che tale svolgimento è avvenuto prima di ogni concreta conseguenza nel 
territorio non può che riguardare il contenuto della valutazione, restando superato l’aspetto del momento 
della valutazione”. 
Con la sentenza 31.8.2004, n. 5715, la Sezione VI del Consiglio di Stato ha ritenuto ammissibile 
l’esperimento della procedura di VIA addirittura successivamente all’entrata in esercizio 
dell’impianto. Tale sentenza però deve ritenersi superata dalla più recente giurisprudenza 
comunitaria (Corte di Giustizia Europea, Sez. I, 17.3.2011, in proc. C - 275/2009). 
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e nazionale, nelle modifiche al d.lgs. n. 152/2006 apportate con il d.lgs. n. 4/2008, 
da un lato  all’art. 26, comma 5 si è opportunamente rafforzato il divieto 
assoluto di “… farsi luogo all’inizio dei lavori senza che sia intervenuto il 
provvedimento di impatto ambientale”; e dall’altro nell’art. 29, comma 1 per i 
progetti assoggettabili alle disposizioni del decreto si è esplicitamente prescritto 
che la VIA “… costituisce presupposto o parte integrante del procedimento di 
autorizzazione e di approvazione …”, con la conseguenza che detti provvedimenti 
“… adottati senza la previa valutazione di impatto ambientale, ove prescritto, sono 
annullabili per violazione di legge”. 
Con tali specificazioni normative sono state pertanto superate e ritenute 
non più percorribili le forzature amministrative e l’isolato indirizzo 
giurisprudenziale circa l’ammissibilità di VIA postuma, risultando confermato 
il principio del carattere preventivo della salvaguardia ambientale 
caratterizzante il procedimento di VIA. 
Come sopra accennato l’art 3 quater295 del d.lgs. n. 152/2006 altresì ha 
imposto in maniera espressa il principio dello sviluppo sostenibile296, 
prescrivendo che “ogni attività giuridicamente rilevante ai sensi del presente codice 
deve confermarsi al principio dello sviluppo sostenibile al fine di garantire che il 
soddisfacimento dei bisogni delle generazioni attuali non possa compromettere la qualità 
di vita e le possibilità delle generazioni future”.297 
La citata disposizione legislativa prevede che le pubbliche 
amministrazione istituzionalmente competenti debbano esprimere le 
                                               
295 Introdotto con il d.lgs. n. 4/2008. 
296 Per l’approfondimento di tale principio si rinvia al cap. 1, par. 1.5. 
297 Anche nel comma 3 dell’art. 4 (relativo alla VAS) si è poi espressamente enunciato che “La 
valutazione di impatto ambientale di piani, programmi e progetti ha la finalità di assicurare che l’attività 
antropica sia compatibile con le condizioni per uno sviluppo sostenibile e quindi nel rispetto della capacità 
rigenerativa degli ecosistemi e delle risorse, della salvaguardia della biodiversità e di una equa 
distribuzione dei vantaggi connessi all’attività economica”. 
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valutazioni discrezionali in materia privilegiando la tutela dell’ambiente e del 
patrimonio culturale nell’ambito nelle scelte comparative degli interessi 
pubblici e privati coinvolti.298 
Il formulato principio, pur potendo erroneamente apparire una generica 
enunciazione di intenti (impressione rafforzata dalla mancata determinazione 
di criteri attuativi), costituisce invece un precetto imperativo per l’autorità 
procedente alla valutazione di impatto ambientale; quindi, il mancato rispetto 
sotto qualunque profilo potrebbe configurare un vizio di violazione di legge o 
di eccesso di potere per sviamento contestabile in sede giurisdizionale.299 
Infine, è opportuno fare riferimento ai due distinti ma connessi principi 
della semplificazione amministrativa e della partecipazione collettiva fissati dal 
Codice dell’ambiente per la procedura di VIA. 
In conformità alle importanti innovazioni introdotte dalla l. n. 241/1990 
con riguardo al carattere unitario del procedimento attivato presso la 
conferenza di servizi ed alla valenza generale del provvedimento conclusivo, 
con l’art. 26, comma 4 del d.lgs. n. 152/2006 si è inteso attuare in maniera 
efficace il principio della semplificazione amministrativa stabilendo 
formalmente che “il provvedimento di valutazione di impatto ambientale sostituisce o 
                                               
298 A riguardo la Corte Costituzionale nelle sentenze n. 617/1987, n. 302/1988 e n. 459/1989 ha 
statuito costantemente che l’ambiente e la salute tutelati dagli artt. 9 e 32 Cost. prevalgono sulla 
libertà di iniziativa economica e sull’efficienza dell’azione amministrativa contemplati dagli 
artt. 41 e 97 Cost. 
Sul rapporto tra principio dello sviluppo sostenibile e procedura di VIA vedasi Cons. di St., Sez. 
IV, sentenza 7.7.2010, n. 4246, secondo cui “la VIA non può essere intesa come limitata alla verifica 
della astratta compatibilità ambientale dell'opera, ma si sostanzia in una analisi comparata tesa a valutare 
il sacrificio ambientale imposto rispetto all'utilità socio-economica, tenuto conto delle alternative 
praticabili … ; da qui la possibilità di non autorizzare progetti che arrechino "vulnus" non giustificato da 
esigenze produttive, ma suscettibile di venir meno, per il tramite di soluzioni meno impattanti in 
conformità al criterio dello sviluppo sostenibile e alla logica della proporzionalità tra consumazione delle 
risorse naturali e benefici per la collettività, che deve governare il bilanciamento di istanze antagoniste”. 
299 A. SCIALO’ – P. COSTANTINO, La nuova Valutazione di Impatto Ambientale, op. cit. 
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coordina tutte le autorizzazioni, intese, concessioni, licenze, pareri, nulla osta ed assensi 
comunque denominati in materia ambientale, necessari per la realizzazione e l’esercizio 
dell’opera e dell’impianto”.300 
Pertanto, in un unico contesto procedurale, l’autorità procedente alla VIA 
acquisisce gli accertamenti e le verifiche tecniche, le determinazioni consultive 
ed i pareri, gli atti autorizzativi presupposti e connessi (quali provenienti anche 
da altre Amministrazioni funzionalmente competenti) e provvede a recepire e 
coordinare il contenuto sostanziale di tali atti acquisiti confluendo il tutto nel 
formale provvedimento finale di valutazione positiva di impatto ambientale. 
Tale provvedimento, proprio per detto carattere complesso e onnicomprensivo, 
sostituisce ad ogni effetto tutti i gli atti preparatori, consultivi e decisionali 
necessari per la realizzazione del progetto dell’opera influente sul paesaggio. 
L’art. 5, punto t) pone l’altro fondamentale principio della consultazione 
inteso come “l’insieme delle forme di informazione e partecipazione, anche diretta, 
delle amministrazioni, del pubblico interessato nella raccolta dei dati e nella valutazione 
di piani, programmi e progetti”.301 
Il legislatore ha poi valorizzato il suddetto principio dedicando alla 
consultazione del pubblico l’articolata previsione dell’art. 24 del Codice la quale 
favorisce l’intervento in via istruttoria dei soggetti direttamente interessati 
all’opera da realizzare. Essi possono prendere visione del progetto, presentare 
pareri ed osservazioni scritte sia a fini oppositivi sia per fornire ulteriori 
elementi conoscitivi nei possibili effetti dell’intervento. Inoltre il citato articolo 
                                               
300 Per l’analisi di questi aspetti si rinvia al cap. 3, par. 3.4. 
301 In generale, con il termine “pubblico” si devono intendere le persone fisiche e giuridiche 
comunque interessate ad esprimere eventualmente la propria opinione su un progetto 
sottoposto a VIA; mentre per “pubblico interessato” vanno considerati i singoli e la collettività  
direttamente destinata a subire gli effetti della realizzazione dell’opera e dell’impianto da 
valutare sotto il profilo dell’impatto ambientale (ricomprendendosi peraltro  in tale nozione 
anche le associazioni ambientaliste). 
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prevede l’innovativo istituto dello “svolgimento di inchiesta pubblica” con la 
evidente finalità di coinvolgere la collettività interessata in una ampia azione di 
controllo ed orientamento generalizzato sullo studio di impatto ambientale 
presentato dal proponente, sui pareri formulati dalle amministrazioni 
consultate, sulle osservazioni presentate dai cittadini interessati con l’obbligo 
per l’Amministrazione procedente di valutare debitamente le relative 
risultanze.302 
Sempre con riguardo alla specificazione dei principi informatori della 
normativa nazionale di VIA, l’art. 4, comma 1 prevede la “finalità” generale 
secondo cui “Le norme del presente decreto costituiscono recepimento ed attuazione … 
alla direttiva 85/337 CEE … concernente la valutazione di impatto ambientale di 
determinati progetti pubblici e privati, come modificata ed integrata con la direttiva 
97/11/CE … e con la direttiva 2003/35/CE …”.303 
Tale richiamo appare opportuno e necessario non solo perché sancisce 
l’operata trasposizione delle prescrizioni comunitarie nel nostro ordinamento 
(ancorché avvenuta con notevole ritardo), ma anche perché impone che si 
debba fare indispensabile riferimento alla copiosa giurisprudenza comunitaria 




                                               
302 Sugli istituti di partecipazione dei privati alla procedura di VIA si rinvia al par. 4.6.2. 
303 In tale contesto all’art. 4, comma 4, lett. b, è stato di seguito puntualizzato come “La 
valutazione ambientale dei progetti ha la finalità di proteggere la salute umana, contribuire con un 
miglior ambiente alla qualità della vita, provvedere al mantenimento della specie e conservare la capacità 
di riproduzione all’ecosistema in quanto risorsa essenziale per la vita. A tale scopo essa individua, 
descrive e valuta in modo appropriato per ciascun caso particomare e secondo le disposizioni del presente 
decreto, gli impatti diretti ed indiretti sui seguenti fattori di un progetto nei seguenti fattori: 1) l’uomo, la 
fauna e la flora; 2) il suolo, l’acqua, l’aria ed il clima; 3) i beni materiali ed il patrimonio culturale; 4) 
l’interazione tra i fattori di cui sopra”. 
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4.4 La definizione della procedura e il suo ambito di applicazione 
 
La VIA può essere definita come il procedimento mediante il quale 
vengono preventivamente verificati gli effetti dei progetti (elencati negli 
Allegati II, III e IV) che possono arrecare impatti significativi e negativi 
sull’ambiente, al fine di assicurare che l’attività di realizzazione di opere ed 
impianti sia compatibile con uno sviluppo sostenibile della comunità 
interessata. 
Il Correttivo del 2010 ha apportato una modifica alla definizione della 
VIA che ora viene qualificata come “procedimento”, in sostituzione 
dell’antecedente riferimento al “processo” di valutazione.304  
In dottrina305 si è osservato che tale modificazione terminologica 
potrebbe essere intesa quale espressione della volontà legislativa di ricondurre 
ad unitarietà procedimentale l’articolato processo di VIA, con la conseguenza 
che gli unici atti impugnabili dai soggetti interessati, potrebbero essere 
considerati i soli atti conclusivi del procedimento, ossia il provvedimento 
(positivo o negativo) di VIA e il provvedimento negativo di screening (ossia la 
verifica di assoggettabilità alla VIA, di cui subito appresso). Ma a seguito di 
attenta lettura delle altre disposizioni che regolano l’ampia procedura di VIA – 
sempre secondo tale dottrina – bisogna concludere che tale correzione non 
possa incidere sulla contestabilità giudiziale del provvedimento conclusivo 
                                               
304 L’art. 5, comma 1, lett. b del d.lgs. n. 152/2006 parla ora di “… procedimento mediante il quale 
vengono preventivamente individuati gli effetti sull’ambiente di un progetto …” a differenza della 
precedente definizione introdotta dal d.lgs. n. 4/2008, la quale parlava di “processo composto 
da…”. 
305 In tal senso A. SCIALO’ – R. COSTANTINO, La nuova valutazione di impatto ambientale, op. cit. 
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dello screening da considerasi pur sempre come un procedimento autonomo 
rispetto a quello conclusivo di VIA.306 
Va anche posto in rilievo come, con l’intervento modificativo del 
correttivo del 2010, si è inteso specificare all’art. 6, comma 5 che i progetti di 
opere pubbliche e private da sottoporre a VIA sono quelli che determinano, non 
solo impatti ambientali “negativi”, ma anche “significativi”.307 
Per quanto riguarda l’ambito applicativo del procedimento di 
valutazione di impatto ambientale, l’art. 6, comma 5 del Codice dell’ambiente, 
assoggetta a VIA obbligatoria: 
- i progetti di opere elencati agli Allegati II e III ovunque ubicati; 
- e i progetti dell’Allegato IV se ricadenti in aree naturali protette. 
Sono invece soggetti alla cd. VIA eventuale:308 
- i progetti di cui all’Allegato II di durata non superiore ai due anni per 
sviluppo e collaudo di nuovi metodi o prodotti; 
- le rilevanti modifiche ed estensioni dei progetti dell’Allegato II; 
- e i progetti dell’Allegato IV non ricadenti in aree naturali protette. 
Non sono sottoposti a VIA le opere di difesa nazionale309 e gli interventi 
di protezione civile qualora la necessità di agire tempestivamente impedisca di 
attendere la conclusione della regolare procedura.310 
                                               
306 L’autonomia del procedimento di screening rispetto al collegato procedimento di VIA è stata 
confermata (seppur antecedentemente al correttivo del 2010) da Cons. di St., Sez. VI, 3.3.2009, n. 
1213. 
307 Tale puntualizzazione non va però considerata ulteriormente restrittiva delle fattispecie 
impattanti: bisogna interpretarla piuttosto come una opportuna chiarificazione alla luce della 
giurisprudenza amministrativa creatasi sul concetto di “impatto ambientale significativo”, che 
già aveva precisato come sia da considerarsi tale solo quello che incida negativamente su uno o 
più aspetti ambientali. 
308 Il progetto viene sottoposto alla procedura di VIA solo se a seguito della preliminare 
procedura di screening i progetti vengano considerati impattanti sotto il profilo ambientale. 
309 L’art. 6, comma 10 del d.lgs. n. 152/2006 prescrive che “L'autorità competente in sede statale 
valuta caso per caso i progetti relativi ad opere ed interventi destinati esclusivamente a scopo di difesa 
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Notevoli difficoltà applicative sono causate dall’individuazione delle 
variazioni progettuali di opere esistenti da sottoporre a procedura di VIA. 
Infatti, mentre nelle definizioni dell’art. 5 sono generalmente qualificate 
“modifiche” di un progetto approvato “le variazioni delle loro caratteristiche … che 
possono produrre effetti sull’ambiente”, più specificamente l’art. 6, comma 7 lett. b) 
del Codice ribadisce che siano tali quelle che “… possono avere impatti significativi 
e negativi sull’ambiente”. Per la determinazione delle modifiche rilevanti sotto il 
profilo ambientale, la giurisprudenza amministrativa, rispetto al progetto 
approvato e realizzato, ha riconosciuto carattere di “variante sostanziale” 
all’intervento di una trasformazione dell’opera originaria con l’introduzione di 
innovazioni idonee a modificare in maniera significativa il rapporto con 
l’assetto ambientale dell’area interessata.311 
Il Codice dell’ambiente dedica poi l’intero art. 7 alla individuazione delle 
competenze delle varie autorità amministrative designate all’espletamento della 
procedura di VIA. 
                                                                                                                                          
nazionale non aventi i requisiti di cui al comma 4, lettera a). La esclusione di tali progetti dal campo di 
applicazione del decreto, se ciò possa pregiudicare gli scopi della difesa nazionale, è determinata con 
decreto interministeriale del Ministro della difesa e del Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio 
e del mare e del mare”. La norma pertanto non fissa un criterio automatico di esclusione, ma 
prescrive una verifica caso per caso dell’esclusione della VIA per tali opere. 
310 L’art. 6, comma 11 prevede che “Sono esclusi in tutto in parte dal campo di applicazione del 
presente decreto, quando non sia possibile in alcun modo svolgere la valutazione di impatto ambientale, 
singoli interventi disposti in via d'urgenza, ai sensi dell'articolo 5, commi 2 e 5 della legge 24 febbraio 
1992, n. 225, al solo scopo di salvaguardare l'incolumità delle persone e di mettere in sicurezza gli 
immobili da un pericolo imminente o a seguito di calamità”. In tal caso comunque l’autorità 
competente, sulla base della documentazione trasmessa dall’autorità che ha disposto 
l’intervento, “… a) esamina se sia opportuna un'altra forma di valutazione; b) mette a disposizione del 
pubblico coinvolto le informazioni raccolte con le altre forme di valutazione di cui alla lettera a), le 
informazioni relative alla decisione di esenzione e le ragioni per cui è stata concessa; c) informa la 
Commissione europea, tramite il Ministero dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare e del mare 
nel caso di interventi di competenza regionale, prima di consentire il rilascio dell'autorizzazione, delle 
motivazioni dell'esclusione accludendo le informazioni messe a disposizione del pubblico”.  
311 Vedasi la sentenza del TAR Campania, Sez. di Salerno, 12.1.2007 n. 12. 
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Se nelle originarie previsioni del d.lgs. 152/2006 era stato previsto il 
criterio di ripartizione della competenza procedurale, stabilendo la competenza 
che spettasse alla stessa autorità deputata ad autorizzare l’opera da eseguire, a 
seguito delle modifiche introdotte con il d.lgs. n. 4/2008, si ritorna al criterio 
della individuazione dell’autorità competente sulla base della elencazione dei 
progetti riportati nei vari Allegati, criterio utilizzato nella normativa statale 
antecedente al Codice stesso. 
Pertanto risulta attribuita alla competenza statale (al Ministero 
dell’ambiente) l’esame dei progetti di opere indicati nell’Allegato II e quelli con 
incidenza ambientale interregionale o internazione (VIA obbligatoria). 
Sono, invece, devoluti alla competenza regionale (o all’autorità infra-
regionale individuata con legge regionale) i progetti elencati agli Allegati III 
(VIA obbligatoria) e IV (VIA facoltativa). 
In particolare, per le opere aventi impatto interregionale, l’art. 3, nella 
nuova formulazione, richiede, nella procedura di VIA statale, che sia acquisita l’ 
intesa delle Regioni interessate; e correlativamente nel caso di procedura 
regionale di VIA per progetti interregionali, che debba essere raggiunta l’ intesa 
tra le Regioni interessate. 
A riguardo appare opportuno evidenziare che il giudizio di compatibilità 
ambientale si configura diversamente a seconda che sia di competenza statale o 
regionale: nel primo caso infatti il giudizio di VIA è espresso da un Ministro, 
mentre nel secondo caso il procedimento si conclude con un provvedimento 
dirigenziale. Quindi la VIA ha sostanzialmente natura di atto di pianificazione e 
di programmazione quando è di competenza statale, mentre ha natura 
marcatamente tecnico-discrezionale quando è di competenza regionale.312 
                                               
312 In tal senso A. MILONE, Orientamenti giurisprudenziali in materia di VIA, in Riv. giur. ed., n. 
1/2011, pag. 19 e ss., che richiama: Consiglio di Stato, Sez. VI, 30.1.2004, n. 316, secondo cui la 
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4.5 Le fasi preliminari al procedimento di VIA 
 
4.5.1 La verifica di assoggettabilità alla VIA 
 
Il procedimento di VIA si articola in varie fasi elencate all’art. 19 e 
dettagliatamente disciplinate nelle successive disposizioni del Codice 
dell’ambiente. 
Si inizia con lo “svolgimento di una verifica di assoggettabilità limitatamente 
alle ipotesi di cui all’art. 6 comma 7 ”, consistente in un sub-procedimento di 
verifica preliminare di assoggettabilità (detto anche screening) nel corso del 
quale l’Autorità funzionalmente competente alla VIA opera un esame 
preventivo su determinati progetti o su specifiche variazioni di opere già 
esistenti al precipuo scopo di esaminare se dalla realizzazione possono derivare 
effetti significativi o negativi sull’ambiente. 
Come previsto dall’art. 19 comma 1, non per tutti i progetti elencati negli 
Allegati è ammissibile tale procedimento di screening, ma soltanto per: 
- i progetti dell’Allegato II destinati esclusivamente o prevalentemente per lo 
sviluppo ed il calcolo di muovi metodi o prodotti e utilizzabili per non più di 2 
anni (per i quali è previsto uno screening statale); 
- i progetti inerenti modifiche dei progetti elencati nell’Allegato II idonei a 
causare effetti pregiudizievoli negativi nell’ambiente (per i quali è previsto 
screening di competenza statale); 
                                                                                                                                          
VIA “può (non deve necessariamente essere uno strumento di politica ambientale, quando con essa, al di 
là dell’aspetto tecnico, si valuta a fini ambientali la localizzazione di progetti di importanti opere 
pubbliche e si coopera in sostanza ad un’attività di pianificazione e programmazione che è sicuramente 
spettante all’organo politico”, mentre la VIA regionale ha “natura marcatamente tecnico-discrezionale”; 
e TAR Lazio, Sez. II, 8.9.2010, n. 32176, secondo cui la VIA statale assume “indubbi tratti di 
esercizio di politica ambientale, quando con essa, aldilà dell’aspetto tecnico, si valuti a fini ambientali la 
localizzazione di progetti di importanti opere pubbliche e si cooperi ad un’attività di pianificazione e di 
programmazione propria dell’organo politico”. 
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- i progetti individuati all’Allegato IV da svolgere secondo modalità e 
competenze stabilite dalle Regioni (per i quali è previsto uno screening di 
competenza regionale). 
Al di fuori di queste tassative ipotesi elencate all’art. 6 comma 7, la 
procedura di VIA sarà attivata dal proponente direttamente con la 
presentazione dell’istanza di VIA e dello studio di impatto ambientale.313 
La procedura di screening propone fasi del tutto analoghe a quelle 
stabilite per la procedura di VIA medesima.314 Essa si attiva con la 
presentazione all’Autorità competente (Ministero dell’ambiente, Autorità 
regionale o sub regionale) dell’istanza di screening riferita all’allegato “progetto 
preliminare”315 dell’opera da verificare, unitamente allo “studio preliminare 
ambientale”316 riguardante il progetto stesso. 
Successivamente alla presentazione della domanda di verifica di 
assoggettabilità del progetto, il soggetto proponente deve farne pubblicare un 
                                               
313 Vedasi par. 4.6.1. 
314 L’art. 20 del Codice dell’ambiente che disciplina la “Verifica di assoggettabilità” prevede 
infatti: una fase introduttiva ricomprendente la presentazione della domanda e la pubblicazione 
dell’avviata procedura; una fase istruttoria di esame dell’assoggettabilità o meno a VIA del 
presentato progetto, prendendo in necessaria considerazione le osservazioni eventualmente 
presentate; e una fase decisoria riguardante appunto l’assunzione della decisione finale di 
sottoposizione o meno del progetto a VIA, con la sua relativa pubblicazione. 
315 Come prescritto dalla definizione riportata dall’art. 5, lett. g), il progetto preliminare va 
predisposto in conformità all’art. 93 del d.lgs. n. 163/2006 (cd. Codice dei contratti pubblici). 
Quindi, anche quello relativo a realizzazioni private deve contenere un livello di specificazione 
tecnica equivalente a quello per opere pubbliche, in modo da permettere la relativa valutazione 
ambientale. 
316 Non essendo specificato nulla nel Codice dell’ambiente quanto al contenuto minimo dello 
studio preliminare ambientale, comunemente si ritiene che i suoi contenuti possono coincidere 
con quelli dello studio di impatto ambientale (disciplinato all’art. 22 con riferimento alla 
procedura di VIA) ma anche con un grado leggermente inferiore (tenuto conto che si riferisce 
ad un progetto preliminare). 
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“sintetico avviso”317 sulla Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana (se la 
procedura è di competenza statale) o sul Bollettino Ufficiale della Regione (per i 
progetti di competenza regionale), nonché all’Albo Pretorio del Comune (nel 
cui territorio è prevista la localizzazione dell’opera). 
In ossequio alle recenti raccomandazioni comunitarie dirette a 
permettere un agevole partecipazione delle comunità ai procedimenti di 
contenuto ambientale, all’art. 20, comma 2 (ultima parte) è anche previsto che “i 
principali elaborati del progetto preliminare e dello studio preliminare ambientale sono 
pubblicati sul web dell’Autorità competente”. 
La fase istruttoria consiste nella concreta verifica della sottoponibilità a 
VIA del presentato progetto a seguito dell’esame condotto sulla base dei criteri 
di valutazione tecnica definiti nell’Allegato V del d.lgs. n. 152/2006. 
L’Autorità procedente ha il compito di esaminare le caratteristiche dei 
progetti (dimensioni, utilizzazione di risorse naturali, produzioni dei rifiuti, 
inquinamento e disturbi ambientali, rischio di incidenti, ecc.), la loro 
localizzazione (sensibilità ambientale dell’area geografica interessata, 
utilizzazione attuale del territorio, capacità di rigenerazione naturali della zona, 
ecc.) e le caratteristiche del loro impatto potenziale (durata, frequenza e 
reversibilità degli impatti potenzialmente significativi ricadenti sull’area 
interessata e sulla popolazione residente). 
Detta verifica va effettuata tenendo in doverosa considerazione le 
eventuali osservazioni che chiunque può presentare (entro 45 giorni) con 
riferimento al proposto progetto ed al connesso studio preliminare ambientale, 
dovendo l’Autorità competente comunque esprimersi anche su di esse. 
                                               
317 In tale avviso andranno indicati: il proponente, l’oggetto del progetto e la localizzazione 
dell’opera, il luogo di possibile consultazione degli atti (dovendosi comunque depositare una 
copia integrale del progetto e dello studio presso il Comune interessato), il termine entro cui 
poter presentare osservazioni. 
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Nell’ambito della espletata istruttoria detta Autorità può eventualmente 
avanzare nei confronti del soggetto proponente “per una sola volta” una richiesta 
di integrazione documentale o di chiarimenti illustrativi.318 
La fase decisoria consiste nell’assunzione da parte della stessa autorità 
competente del “provvedimento di verifica” con il quale, al termine 
dell’espletata istruttoria, pronuncia il non assoggettamento alla procedura del 
progetto presentato “se non ha impatti negativi e significativi sull’ambiente”; 
oppure, nel caso contrario in cui si ritenga che dalla realizzazione dello stesso 
progetto possono derivare pregiudizievoli effetti sull’ambiente circostante, si 
stabilisce invece che “… si applicano le disposizioni degli articoli da 21 a 28” con la 
conseguente sua sottoposizione alla procedura di VIA. 
La giurisprudenza amministrativa ha riconosciuto all’atto conclusivo 
della verifica la natura di atto immediatamente impugnabile319, la caratteristica 
di provvedimento ampiamente discrezionale320 e il contenuto non riguardante il 
merito della compatibilità ambientale del progetto presentato321. 
In analogia al principio fissato  all’art. 2 della l. n. 241/1990322, anche 
nell’art. 19 del Codice dell’ambiente si è prescritto che la procedura di verifica 
dell’assoggettabilità a VIA deve essere conclusa con “provvedimento obbligatorio 
vincolante” ed entro il termine complessivo di 90 giorni decorrenti dalla 
presentazione del progetto. 
                                               
318 Con la previsione di tale facoltà all’art. 20, comma 4 (introdotta con la modifica introdotta del 
d.lgs. n. 128/2010)  si è prevista nella procedura di VIA l’analoga facoltà riconosciuta al 
Responsabile del procedimento dall’art. 6, comma 1, lett. b della l. n. 241/1990. 
319 TAR Molise, 23.10.2010, n. 374. 
320 Cons. di St., Sez. IV, 5.7.2010, n. 4246. 
321 TAR Friuli Venezia Giulia 28.2.2008, n. 84. 
322 L’art. 2 della l. n. 241/1990 (cosi come riformulato dalla legge n. 69/2009) sancisce l’obbligo 




A riguardo si osserva come la stessa enunciazione normativa 
dell’esigenza di un provvedimento obbligatorio e vincolante esclude 
radicalmente che per un’avviata procedura di screening si possa maturare un 
silenzio-assenso323 significativo di non sottoposizione a VIA di un determinato 
progetto. Anche la Corte di Giustizia Europea324 ha condivisibilmente precisato 
che, ai fini della verifica preliminare di sottoponibilità a VIA, i progetti 
interessati debbono essere oggetto di un specifico e puntuale esame tecnico, non 
risultando pertanto compatibile il regime del silenzio-assenso assolutamente 
inidoneo ad assicurare una tutela ambientale con riferimento ad un intervento 
potenzialmente impattante.325 
Detto provvedimento esplicito di verifica di assoggettabilità richiede 
anche un’idonea ed esaustiva motivazione secondo quanto espressamente 
prescritto dall’art. 3 della l. n. 241/1990326. L’onere di adeguata motivazione si 
                                               
323 L’istituto del silenzio-assenso è disciplinato dall’art. 20 della l. n. 241/1990 (così come 
modificato dalla legge n. 80/2005) secondo il quale, decorso il termine di provvedere senza che 
l’amministrazione si sia pronunciata, l’istanza presentata dal privato si intende accolta. Sulle 
problematiche relative al tema del silenzio vedasi ex multis: F.G. SCOCA, Il silenzio della pubblica 
amministrazione, Giuffrè, 1971; A. TRAVI, Silenzio assenso ed esercizio della funzione 
ammaninistrativa, Cedam, 1985. Per un’analisi aggiornata alla riforma del 2005, vedasi M. 
D’ORSOGNA – R. LOMBARDI, Il silenzio assenso, in M.A. SANDULLI (a cura di), Codice 
dell’azione amministrativa, Giuffrè, 2011, pag. 802 e ss.; R. GIOVAGNOLI – R. CHIEPPA, Manuale 
di diritto amministrativo, op. cit., pag. 421 e ss.; N. PAOLOANTONIO, Il silenzio assenso: profili 
generali, in Diritto amministrativo, F.G. SCOCA (a cura di), Giappichelli, 2011, pag. 465 e ss. 
324 Corte di Giustizia Europea, 10.6.2004,  causa C – 87/2002. 
325 In senso conforme vedasi E. BOSCOLO, La VIA silenziosa: diritto e processo speciali per 
l’ambiente, in Urb. e app., n. 10/2005, pag. 1214 e ss. 
326 Si rammenta che tale art. 3 della l. n. 241/1990 stabilisce che “Ogni provvedimento 
amministrativo … deve essere motivato … La motivazione deve indicare i presupposti di fatto e le ragioni 




impone non solo nel caso di sottoposizione del progetto a procedura di VIA, ma 
anche nell’ipotesi che si escluda tale assoggettamento.327  
Con riferimento all’obbligo di concludere il procedimento nel termine 
prefissato, deve ritenersi che abbia carattere perentorio il termine di 90 giorni 
entro il quale deve ultimarsi la procedura di screening. Considerato che l’art. 20 
del Codice – nella nuova formulazione derivante dalle modifiche apportate 
dall’art. 2 del d.lgs. n. 128/2010 – ha configurato una procedura di verifica di 
assoggettabilità collegata ma autonoma rispetto a quella di VIA, la fissazione in 
via normativa del termine di conclusione della procedura stessa, lungi 
dall’assumere una valenza meramente sollecitatoria, impone un obbligo 
giuridico di osservanza per l’Autorità procedente. 
Pertanto, nell’ipotesi che non si rispetti tale termine ma intervenga un 
ingiustificato silenzio ed una colpevole inerzia dell’Autorità procedente a 
concludere l’avviato procedimento nel prescritto termine, sarà attivabile “la 
tutela avverso il silenzio dell’Amministrazione disciplinante dalle disposizioni generali 
del processo amministrativo” come previsto dal comma 4 (ultima parte) dell’art. 20 
del d.lgs. n. 152/2006. Quindi, i soggetti interessati (promotore o pubblico 
interessato) potranno proporre l’azione avverso il silenzio (inadempimento) 
davanti al giudice amministrativo.328 In caso di accoglimento del proposto 
                                               
327 Come condivisibilmente enunciato dalla Corte di Giustizia nella già citata sentenza 10.6.2004 
(relativa alla causa C- 87/2002) laddove si è statuito che in applicazione del principio generale di 
valutazione preventiva degli effetti di un intervento costruttivo sull’ambiente, proprio nel caso 
di riconosciuta “...sua innocuità che non richieda tale valutazione, sarà necessario esporre i motivi che 
hanno consentito di giungere a tale conclusione. La tutela ambientale rappresenta attualmente una 
priorità delle politiche comunitarie … e perciò le ragioni fondamentali di ogni provvedimento che 
comporti un discostamento dai criteri generali finalizzati alla tutela ambientale devono essere 
adeguatamente esplicitate …”. 
328 Tale azione è stata codificata negli artt. 30 e 117 del nuovo Codice del processo 
amministrativo emanato con il d.lgs. n. 104/2010. Sull’azione avverso il silenzio inadempimento 
vedasi ex multis W. GIULIETTI, Limiti e prospettive di tutela giurisdizionale a fronte dell’inerzia 
tipizzata dell’ amministrazione, Dir. e proc. amm., n. 1/2010, pag. 203 e ss.; N. PAOLOANTONIO, 
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ricorso giurisdizionale, l’adito Tribunale Amministrativo Regionale, con il 
celere rito in camera di consiglio, dichiarerà l’illegittimità della ingiustificata 
inerzia e intimerà all’Autorità competente di emanare l’atto conclusivo del 
procedimento, potendosi anche ottenere dallo stesso Tribunale la nomina di un 
commissario ad acta nel caso di perdurante inadempienza della stessa Autorità 
procedente.329 
Infine, va evidenziato come il provvedimento conclusivo della procedura 
di screening debba essere ugualmente pubblicizzato a cura dell’Autorità 
procedente mediante la pubblicazione di un “sintetico avviso” sulla G.U. o sul 
B.U.R., nonché mediante l’inserimento dello stesso nel proprio sito web. 
A riguardo si rileva che l’ultimo comma dell’art. 20 del d.lgs. n. 152/2006 
prescrive detta pubblicità unicamente per il “provvedimento di assoggettabilità e 
non anche per quello di esclusione del progetto dalla VIA”. Considerata però la 
particolarissima rilevanza che la normativa comunitaria attribuisce alla 
pubblicizzazione degli atti dei procedimenti di valutazione ambientale, nella 
prassi corrente, l’Autorità competente procede costantemente alla 
pubblicazione dell’atto conclusivo della procedura di screening a prescindere 






                                                                                                                                          
Il ricorso avverso il silenzio, in Giustizia amministrativa, F.G. SCOCA (a cura di), Giappichelli, 2011, 
pag. 507 e ss. 
329 Ai sensi dell’art. 117, comma 3 del d.lgs. 104/2010. 




4.5.2 La definizione del contenuto dello studio di impatto ambientale 
 
Pur sempre in un momento antecedente alla attivazione del 
procedimento di VIA vero e proprio, è ammissibile l’esperimento della ulteriore 
fase sub procedurale (preventiva ed eventuale) della “Definizione dei contenuti 
dello studio di impatto ambientale” quale delineata all’art. 21 del Codice 
dell’ambiente. 
Tale disposizione prevede che il promotore di un progetto da sottoporre 
a VIA, presentando il progetto preliminare, lo studio preliminare ambientale ed 
una relazione sugli impatti ambientali, possa avvalersi della speciale “… facoltà 
di richiedere una fase di consultazione con l’Autorità competente e con i soggetti 
competenti in una materia ambientale al fine di definire la portata delle informazioni da 
includere … (nel S.I.A.) … il relativo livello di dettaglio e le metodologie da adottare”. 
Tale momento endoprocedimentale, denominato scoping permette al 
soggetto promotore di definire, anticipatamente ed in contraddittorio con 
l’Autorità competente, gli elementi tecnico-ambientali da sviluppare nel 
progetto definitivo e le problematiche ambientali da approfondire nello studio 
di impatto ambientale. 
Nel corso di detta consultazione potranno essere forniti al soggetto 
proponente tutti i chiarimenti sulla impostazione, sui contenuti e sulle modalità 
di proposizione del progetto e dello studio e potranno anche essere risolti gli 
eventuali dubbi in ordine all’autorità ritenuta competente all’espletamento 
della procedura di VIA. 
Appare evidente come l’attivazione della facoltativa procedura di scoping 
determini un notevole risparmio di spesa e di riduzione dei tempi per il 
soggetto proponente, poiché l’anticipata individuazione dei contenuti essenziali 
degli atti da presentare e della documentazione da allegare evita che nel corso 
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del procedimento di VIA insorga l’esigenza di integrazioni e chiarimenti con 
aggravio di costi e della dilatazione dei termini di conclusione del 
procedimento.331 
All’esito dell’attività istruttoria e della consultazione in contraddittorio, 
l’Autorità procedente nel termine di 60 giorni (da considerare non perentori 
dato il carattere collaborativo della procedura) si pronuncia sulle condizioni per 
l’elaborazione del progetto e sullo studio di impatto ambientale. In tale sede si 
possono indicare le eventuali situazioni di incompatibilità del progetto rispetto 
alla localizzazione proposta, e nel caso si possono proporre soluzioni alternative 
mitigative dell’impatto ambientale. 
La descritta sub-procedura di scoping (a differenza del surrichiamato 
screening) non si configura come un procedimento amministrativo autonomo. 
Essa non è prescritta come obbligatoria, non ha rilevanza esterna (intervenendo 
la consultazione in contraddittorio sostanzialmente solo tra Autorità procedente 
e soggetto proponente, con esclusione di forme di pubblicizzazione e di 
partecipazione del pubblico interessato) e si conclude con una pronuncia 
costituente un atto di collaborazione e di indirizzo (priva di carattere 
autoritativo). Quindi detta pronuncia conclusiva della fase sub procedurale 
dello scoping non si configura come provvedimento amministrativo 
impugnabile, risultando piuttosto un atto di indirizzo di natura collaborativa e 
come tale privo di possibili effetti pregiudizievoli per il destinatario 
proponente.  Tale atto assolve soltanto alla finalità di evitare che la 
documentazione presentata nel procedimento di VIA non risulti incompleta ed 
                                               
331 Su tema vedasi anche A. MILONE, La disciplina della valutazione di impatto ambientale a seguito 
delle novità introdotte dal d.lgs. n. 128/10, op. cit., secondo cui “Lo scoping assume un’importanza 
fondamentale nel nuovo procedimento di v.i.a., nell’ambito del quale la pronuncia di compatibilità 
ambientale sostituisce o coordina tutte le autorizzazioni, intese, licenze, pareri, nulla osta e assensi in 
materia ambientale, necessari per la realizzazione e l’esercizio dell’opera”. 
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insufficiente nella fase istruttoria e non fornisce invece alcuna anticipata 
aspettativa di successiva formulazione di positiva valutazione ambientale. 
 
 
4.6 La disciplina delle varie fasi del procedimento di VIA 
 
4.6.1 La fase della presentazione e della pubblicazione del progetto 
 
Completati gli eventuali procedimenti preliminari di screening e di 
scoping, può avviarsi la formale procedura di VIA, con la fase della 
presentazione e della pubblicazione del progetto. 
Qualunque soggetto che intenda realizzare un’opera che 
obbligatoriamente (per le opere elencate negli Allegati II e III) o eventualmente 
(per gli interventi indicati nell’Allegato IV) necessiti della valutazione di 
impatto ambientale, deve preliminarmente presentare all’Autorità competente 
(statale o regionale avuto riguardo rispettivamente all’Allegato II ed 
all’Allegato III), nell’osservanza dell’art. 23 del Codice, l’istanza corredata dal 
progetto definitivo332, dallo studio di impatto ambientale333, da una sintesi non 
                                               
332 E’ definito dall’art. 5, lett. h, che a sua volta richiama la definizione prevista dall’art. 93 del 
Codice dei contratti pubblici. 
333 Lo studio di impatto ambientale è il documento preparatorio più rilevante per la valutazione 
della compatibilità del progetto rispetto all’ambito territoriale di inserimento. Secondo quanto 
previsto dall’art. 22 del d.lgs. n. 152/2006, tale studio va predisposto a cura e a spese del 
proponente, rispettando le risultanze dell’eventuale fase di scoping e soprattutto osservando i 
criteri metodologici prescritti nell’Allegato VII. Detto studio, deve contenere l’articolata 
specificazione dei contenuti di natura interdisciplinare e di carattere prevalentemente tecnico-
scientifico dello studio di “impatto ambientale”. L’art. 22 prescrive che lo studio medesimo 
debba fornire le seguenti “informazioni” minime: 
a) una descrizione del progetto con informazioni relative alle sue caratteristiche, alla sua 
localizzazione ed alle sue dimensioni; 
b) una descrizione delle misure previste per evitare, ridurre e possibilmente compensare gli 
impatti negativi rilevanti; 
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tecnica delle caratteristiche dimensionali e funzionali dell’opera e da un elenco 
delle autorizzazioni, intese, pareri ed assensi già acquisiti o da acquisire per la 
realizzazione dell’opera. 
Oltre che presso gli uffici dell’Autorità proponente, la documentazione 
deve essere depositata anche presso la sede delle Regioni, delle Province e dei 
Comuni interessati dal progetto.334 
Dalla data di presentazione dell’istanza decorrono i termini 
legislativamente previsti nell’ambito della procedura di VIA per l’informazione 
e la partecipazione, per la valutazione e per la decisione finale.335 
Allo scopo di fornire la massima informazione circa l’avviata procedura 
di VIA, al soggetto promotore del progetto è richiesto, contestualmente alla 
presentata istanza, di dare notizia di essa a mezzo stampa e sul sito web 
dell’Autorità procedente. Tenuto conto della previsione dell’art. 24, comma 1, 
secondo cui “Tali forme di pubblicità tengono luogo delle comunicazioni di cui all’art. 
                                                                                                                                          
c) i dati necessari per individuare e valutare i principali impatti sull'ambiente e sul patrimonio 
culturale che il progetto può produrre, sia in fase di realizzazione che in fase di esercizio; 
d) una descrizione sommaria delle principali alternative prese in esame dal proponente, ivi 
compresa la cosiddetta “opzione zero”, con indicazione delle principali ragioni della scelta, 
sotto il profilo dell'impatto ambientale; 
e) una descrizione delle misure previste per il monitoraggio. 
Va inoltre rimarcato come per la concreta predisposizione dell’elaborato dello studio di impatto 
ambientale, vadano tuttora applicate le prescrizioni del d.p.c.m. 27.12.1988 e s.m.i., il quale deve 
ritenersi tuttora vigente, sia perché non figura nell’elenco delle disposizioni abrogate di cui 
all’art. 36 del Codice, sia perché l’art. 34 stabilisce espressamente che, in attesa dell’emanazione 
dei regolamenti disciplinanti gli adempimenti tecnici della procedura di VIA, resta ferma 
l’applicazione del d.p.c.m. 27.12.1988. 
Sui contenuti, sul grado di completezza e sull’articolazione dello studio di impatto ambientale 
vedasi da ultimo Cons. di St., Sez. VI, 19.3.2012, n. 1541. 
334 Ai sensi dell’art. 23, comma 4, come modificato dal correttivo del 2010, all’Autorità 
competente spetta la verifica della completezza della documentazione da effettuarsi entro trenta 
giorni dal suo deposito. Entro tale termine l’Autorità può richiedere al proponente la 
documentazione integrativa necessaria da presentare nell’ulteriore termine di trenta giorni (il 
proponente ha la facoltà di richiedere una proroga nel caso in cui la documentazione da 
presentare sia particolarmente complessa). 
335 Nel caso di documentazione incompleta i termini del procedimento di VIA si intendono 
interrotti fino alla presentazione della documentazione integrativa. 
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7 ed ai commi 3 e 4 dell’art. 8 alla legge 8 agosto 1990 n. 241”336, in dottrina337 si è 
ipotizzata una sorta di “privatizzazione” dell’avvio del procedimento di VIA, 
giacché alla regola generale della necessaria comunicazione dell’avvio del 
procedimento da inviare a cura dell’amministrazione procedente al soggetto 
istante ed ai possibili contro interessati338, si è derogato con la pubblicizzazione 
della presentata istanza effettuata dal soggetto privato proponente. 
Con tali diversificate forme di pubblicità si soddisfa al principio previsto 
dall’art. 6, comma 5 della direttiva n. 85/337/CEE, con la manifesta finalità di 
garantire alla popolazione residente ed a qualunque altro soggetto interessato 
l’informazione in ordine alle caratteristiche del realizzando progetto ed alle 
relative conseguenze di impatto sul territorio circostante, favorendo la connessa 
facoltà di partecipazione informata al procedimento valutativo. 
 
 
4.6.2 La fase dello svolgimento delle consultazioni 
 
La consultazione del pubblico disciplinata dall’art. 24 del Codice, assume 
un ruolo fondamentale nella procedura di VIA. Tale partecipazione si 
concretizza nelle tre previste forme: delle “osservazioni” presentate dai privati, 
della “inchiesta pubblica” e del “contraddittorio orale”. 
Il comma 4 del citato art. 24 prevede che “chiunque abbia interesse può 
prendere visione del progetto e del relativo studio ambientale, presentare proprie 
                                               
336 Previsione introdotta dal d.lgs. n. 128/2010. 
337 A. SCIALO’ – P. COSTANTINO, La nuova valutazione di impatto Ambientale, op.cit. 
338 Regola generale prevista dall’art. 7 della legge n. 241/1990 (rubricato “Comunicazione di 
avvio del procedimento”) secondo il quale: “Ove non sussistano ragioni di impedimento derivanti da 
particolari esigenze di celerità del procedimento, l'avvio del procedimento stesso è comunicato, con le 
modalità previste dall'articolo 8, ai soggetti nei confronti dei quali il provvedimento finale è destinato a 
produrre effetti diretti ed a quelli che per legge debbono intervenirvi”. 
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osservazioni, anche fornendo nuovi o ulteriori elementi conoscitivi e valutativi”, con 
l’obbligo dell’Autorità procedente di attribuirvi necessaria ed esplicita 
considerazione nel finale provvedimento di VIA. 
Come reso esplicito dall’art. 9, comma 1 del Codice dell’ambiente, la 
consultazione rappresenta la puntuale trasposizione nel procedimento di VIA 
delle disposizioni contenute negli articoli da 7 a 10 della l. n. 241/1990, attuative 
del principio della partecipazione del privato e dei soggetti contro interessati.339 
Il provvedimento finale di VIA, infatti, deve essere definito attraverso l’apporto 
collaborativo ed il contraddittorio con i portatori dei contrapposti interessi 
coinvolti dall’esercizio del potere da parte dell’Autorità procedente.340 
Particolarmente pregnante è l’onere dell’amministrazione procedente di 
esaminare le osservazioni presentate, tanto che, con la sentenza 30.5.2005 n. 
2234 del TAR Veneto, si è giudicata illegittima una pronuncia di compatibilità 
ambientale di un progetto non contenente il riferimento alle proposte 
osservazioni. 
I commi 6 e 7 dell’art. 24 disciplinano poi l’altra particolare forma di 
consultazione consistente nello svolgimento da parte dell’Autorità procedente 
di “una inchiesta pubblica per l’esame dello studio di impatto ambientale, dei pareri 
forniti dalle pubbliche amministrazioni e delle osservazioni dei cittadini …”. Tale 
istituto partecipativo era già previsto nella previgente disciplina dell’art. 9, 
                                               
339 L’art. 9 comma 1 del Codice dell’ambiente prevede che “Alle procedure di verifica e di 
autorizzazione disciplinate dal presente decreto si applicano, in quanto compatibili, le norme della legge 7 
agosto 1990 n. 241 …”. 
340 Sul tema della partecipazione procedimentale vedasi ex multis: R. CARANTA – L. 
FERRARIS – S. RODRIQUEZ, La partecipazione al procedimento amministrativo, Giuffrè, 2005; F. 
FIGORILLI, Il contraddittorio nel procedimento amministrativo, Editoriale scientifica, 1996; A. ZITO, 




comma 3 del d.p.r. 12.4.1996 con riferimento ai casi di VIA regionale, ed è 
quindi stato esteso anche alla VIA statale con il Codice dell’ambiente del 2006. 
L’Autorità competente svolge detta inchiesta senza che sia sospeso o 
interrotto il termine di 60 giorni stabilito per la fase di consultazione; e conclude 
la stessa “con una relazione dei lavori svolti ed un giudizio sui risultati emersi”, i 
quali andranno acquisiti e valutati ai fini della adozione del provvedimento 
finale di VIA. 
La consultazione del pubblico nella procedura di VIA può avvenire 
anche con il “contraddittorio orale” regolato dall’art. 24, comma 8 il quale 
prevede che  l’Autorità competente, nel caso in cui non abbia avuto luogo 
l’inchiesta e prima della conclusione della fase valutativa, possa chiamare il 
proponente del progetto (anche su sua richiesta) ad un sintetico contraddittorio 
con i soggetti che hanno presentato pareri ed osservazioni.  In tal caso si dovrà 
acquisire il relativo verbale che dovrà essere valutato al momento 
dell’emanazione del provvedimento di VIA. 
Al comma 9 dello stesso art. 24 è stata poi opportunamente stabilita la 
possibilità per il proponente stesso di chiedere di presentare (non oltre 30 giorni 
dalla scadenza del suddetto termine fissato per le consultazioni) la 
documentazione modificativa al progetto presentato, in accoglimento dei rilievi 
formulati nelle osservazioni o delle risultanze emerse nell’inchiesta pubblica o 
nel contraddittorio orale. Se aderisce all’istanza, l’Autorità procedente fissa un 
termine di 45 giorni per la presentazione della documentazione aggiuntiva o 
integrativa. Essa deve anche valutare se detta documentazione comporti 
modifiche sostanziali e rilevanti al progetto originario (avendo riguardo alla 
definizione contenuta nell’art. 5, lett. l bis) che impongano la necessità di una 




4.6.3 La fase dell’istruttoria tecnica 
 
Espletata la fase delle consultazioni, la medesima Autorità procedente 
provvede all’acquisizione e alla specifica valutazione tecnica delle risultanze 
istruttorie esaminando la documentazione presentata dal proponente, le 
osservazioni proposte, le risultanze delle altre forme di consultazione, i pareri 
delle amministrazioni statali e locali interpellate, e le eventuali integrazioni 
documentali successivamente acquisite. 
Va posto in evidenza che, ai fini dell’acquisizione dei pareri e delle 
autorizzazioni necessarie, l’Autorità competente può anche provvedere alla 
indizione di una conferenza di servizi istruttoria341 a cui partecipino tutte le 
amministrazioni statali e locali coinvolte, affinchè in un unico contesto 
temporale e procedimentale,  possano esprimano la loro singola valutazione sul 
progetto sottoposto a VIA. 
Tali acquisizioni devono avvenire entro il termine di sessanta giorni, 
salvo le ipotesi di proroga previste nel caso in cui nel corso della procedura 
intervengano delle modifiche sostanziali ai sensi dell’art. 24, comma 9.342 
                                               
341 Come precisa l’art. 25, comma 3 modificato dal d.lgs. n. 128/2010 che ha chiarito la natura di 
tale conferenza di servizi. Dalla natura “istruttoria” di tale conferenza, deriva il fatto essa non è 
soggetta all’applicazione delle disposizioni che regolano il superamento del dissenso prescritte 
per quella “decisoria”.. L’amministrazione competente a prendere la decisione è una sola e può 
adottare il provvedimento anche in caso di posizioni non concordi da parte delle altre 
amministrazioni. Nelle motivazioni del provvedimento però l’Amministrazione procedente 
dovrà motivare adeguatamente la sua decisione con riguardo anche alle posizioni difformi rese 
dalle altre amministrazioni. 
342 L’art. 24, comma 9 prevede che “Entro trenta giorni successivi alla scadenza del termine di cui al 
comma 4 [termine previsto per presentare le osservazioni], il proponente può chiedere di modificare 
gli elaborati, anche a seguito di osservazioni o di rilievi emersi nel corso dell'inchiesta pubblica o del 
contraddittorio di cui al comma 8. Se accoglie l'istanza, l'autorità competente fissa per l'acquisizione 
degli elaborati un termine non superiore a quarantacinque giorni, prorogabili su istanza del proponente 
per giustificati motivi, ed emette il provvedimento di valutazione dell'impatto ambientale entro novanta 
giorni dalla presentazione degli elaborati modificati”. Ai sensi dell’art. 24, comma 9 bis, L'autorità 
competente, ove ritenga che le modifiche apportate siano sostanziali e rilevanti per il pubblico, 
150 
 
La valutazione (tecnica) della documentazione presentata dal 
proponente, delle osservazioni presentate dal pubblico e delle determinazioni 
delle amministrazioni interessate spetta alla Commissione tecnica di verifica 
dell’impatto ambientale VIA – VAS.343 Tale commissione conclude la fase 
istruttoria con l’emanazione di un parere sulla compatibilità del progetto.344 
Tale parere (comprensivo delle eventuali prescrizioni) è un atto 
endoprocedimentale che acquisisce rilevanza esterna solo confluendo nella 
provvedimento finale della procedura.345 
 
 
4.6.4 La fase dell’adozione del provvedimento 
 
Secondo quanto espressamente stabilito dall’art. 26, comma 1 del Codice, 
la definizione del procedimento deve avvenire “necessariamente con 
provvedimento espresso e motivato”, nel quale viene accertata e dichiarata la 
compatibilità o meno dell’esaminato progetto rispetto ai valori ambientali del 
                                                                                                                                          
può concedere un ulteriore termine di sessanta giorni per le osservazioni sul nuovo progetto 
emendato ai sensi del comma 9. In questo caso, l'autorità competente esprime il provvedimento 
di valutazione dell'impatto ambientale entro novanta giorni dalla scadenza del termine previsto 
per la presentazione delle osservazioni. 
343 Tale commissione prevista all’at. 8 del Codice dell’ambiente è stata introdotta dalla legge n. 
67/1988 limitatamente alle ipotesi di VIA statale ed è oggi disciplinata dall’art. 9 del d.P.R. n. 
90/2007 (come modificato dall’art. 7 del d.l. n. 90/2008, convertito nella l. n. 123/2008), che ha 
accorpato in un’unica struttura la precedente Commissione VIA con la Commissione speciale 
per la valutazione di impatto ambientale delle grandi opere istituita ai sensi dell’art.184 del 
Codice dei contratti (d.lgs. n. 163/2006). 
344 Secondo la giurisprudenza tale parere non è vincolante per l’autorità (statale o regionale) che 
dovrà poi emanare il provvedimento finale di VIA. Essa potrà discostarsene purchè nel 
provvedimento finale venga fornita un’adeguata motivazione a riguardo. In tal senso: TAR 
Lazio, Sez. II bis, n. 140/1998. 
345 In tal senso Cons. di St., Sez. VI, 7.5.2007, n. 325; e TAR Calabria (Reggio Calabria), Sez. VI, 
4.5.2007, n. 325. 
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contesto territoriale nel quale questo andrebbe inserito. Pertanto il 
provvedimento di VIA (favorevole o sfavorevole) dovrà essere adeguatamente 
motivato non solo ottemperando alle previsioni dell’art. 3 della legge n. 
241/1990, ma anche esplicitando le considerazioni valutative delle osservazioni 
presentate nella fase di consultazione.346 
A tal riguardo va evidenziato che, per assicurare la compatibilità della 
progettata opera al rispetto della tutela dell’ambiente e della salute dei cittadini, 
nel provvedimento favorevole di VIA possono essere inserite delle prescrizioni 
costituenti le condizioni per la realizzazione, per l’esercizio e per la eventuale 
successiva dismissione delle opere progettate ed eseguite. Tali prescrizioni 
costituiscono normalmente il recepimento delle indicazioni e delle richieste 
formulate dai vari enti e dai soggetti nella fase della consultazione.347 
Tale provvedimento finale di VIA deve essere emanato entro il termine 
perentorio di centocinquanta giorni. Richiamando anche quanto sopra illustrato 
a proposito della perentorietà del termine della procedura di screening, va 
chiarito che, mentre i termini infraprocedimentali della VIA hanno carattere 
ordinatorio e funzione sollecitatoria, invece il suddetto termine di 
centocinquanta giorni fissato per la conclusione della procedura ha carattere 
                                               
346 In puntuale conformità a quanto previsto dall’art. 20 della l. n. 241/1990 ed in ossequio al 
divieto comunitario di provvedimenti autorizzatori espressi in forma implicita, la procedura di 
VIA deve concludersi necessariamente con un provvedimento espresso, non potendo invece 
terminare con un’inerzia procedurale o con un silenzio provvedimentale a cui attribuire un 
eventuale valore di silenzio-accoglimento o di silenzio-rigetto. 
347 Secondo A. MILONE, La disciplina della valutazione di impatto ambientale a seguito delle novità 
introdotte dal d.lgs. n. 128/10, op. cit., “In genere la giurisprudenza valuta favorevolmente la circostanza 
che le prescrizioni apposte al giudizio di compatibilità ambientale siano numerose, in quanto considerate 
come indizio di un’istruttoria di v.i.a. completa, oltre che utili strumenti di semplificazione del 
procedimento. Secondo la giurisprudenza, infatti, la v.i.a. condizionata all’ottemperanza di prescrizioni, 
costituisce un giudizio integrato dall’indicazione preventiva degli elementi capaci di superare le ragioni 
del possibile dissenso, in applicazione del principio dell’economicità dell’azione amministrativa e di 
collaborazione tra i soggetti del procedimento”. 
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esplicitamente perentorio.348 L’art. 26, comma 2 del Codice dell’ambiente ha 
infatti stabilito che l’ingiustificato decorso del suddetto termine senza 
l’intervenuta emanazione del provvedimento di VIA “implica l’esercizio o del 
potere sostitutivo da parte del Consiglio dei Ministri che provvede, su istanza delle 
amministrazioni o delle parti interessate, entro 60 giorni previa diffida all’organo 
competente ad adempiere entro il termine di 20 giorni”. 
Pertanto in applicazione di tale specifica previsione normativa 
soprattutto il proponente, in caso di colpevole inerzia dell’autorità competente, 
in via amministrativa potrà attivare l’incisivo intervento sostitutorio del 
massimo organismo statale; e ciò in alternativa alla proposizione del ricorso 
giurisdizionale avverso il silenzio-inadempimento349 per conseguire l’obbligo 
dell’Autorità medesima a concludere il procedimento con tempestivo 
provvedimento valutativo espresso. Inoltre, la ritardata emanazione del 
provvedimento di VIA può anche dar luogo ad una richiesta risarcimento danni 
che siano direttamente conseguenti dalla mancata tempestiva adozione del 
provvedimento.350 
L’intervento sostitutorio è parimenti contemplato anche per le procedure 
di VIA regionale, sia perché si è riconosciuto351 che l’obbligo di pronunciarsi 
entro il termine normativamente fissato nelle pronunce di compatibilità 
                                               
348 Sulla distinzione tra termini perentori ed ordinatari vedasi tra le altre, la sentenza 20.4.2006 n. 
2195 della Sezione IV del Consiglio di Stato che conferma il principio che i termini del 
procedimento amministrativo vanno qualificati ordinatari quando non sono espressamente 
qualificati normativamente come perentori o non sia prevista una specifica sanzione per la loro 
inosservanza. In senso conforme: sentenza 29.11.2006 n. 719 del TAR del Friuli Venezia Giulia. 
349 Ai sensi degli artt. 31 e 117 del Codice del processo amministrativo. 
350 Va ricordato infatti che in base all’art. 2 bis della L. 241/1990 (introdotto dalla legge n. 
69/2009) è stata prevista esplicitamente l’ipotesi di risarcimento dei danni derivanti da colpevole 
ritardo della pubblica amministrazione, nell’emanazione del provvedimento entro i termini 
procedimentali normativamente prescritti. 
351 Vedasi a riguardo TAR Puglia, 6.3.2008, n. 525. 
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ambientale costituisce un principio fondamentale della materia352; sia perché in 
pressoché tutte le leggi regionali emanate per regolamentare le procedure di 
VIA è previsto l’intervento sostitutivo della Giunta regionale nel caso di 
ingiustificata inerzia sul mancato completamento dell’iter procedurale nel 
suddetto prefissato termine. 
Quanto al contenuto del provvedimento l’art. 26, comma 5 specifica che 
esso “contiene le condizioni per la realizzazione, esercizio e dismissione dei progetti, 
nonché quelle relative ad eventuali malfunzionamenti”. 
Nella seconda parte del citato art. 26, comma 5 viene poi ribadito il 
fondamentale principio del carattere necessariamente obbligatorio e preventivo 
della procedura autorizzatoria di VIA rispetto alla realizzazione dell’opera, 
essendo rimarcato che “in nessun caso può farsi luogo all’inizio dei lavori senza che 
sia intervenuto il provvedimento dell’impatto ambientale”. Quindi, anche nella 
normativa nazionale di recepimento delle direttive comunitarie è stata 
confermata l’esigenza della preventiva valutazione e la connessa 
inammissibilità di procedere alla valutazione medesima in un momento 
successivo alla realizzazione dell’opera. 
Per quanto riguarda la natura della valutazione di impatto ambientale, 
bisogna evidenziarne il carattere discrezionale: essa quindi sarà soggetta al 
sindacato del giudice amministrativo in sede di giurisdizione di legittimità solo 
in caso di vizi logici, errore di fatto, travisamento dei presupposti, difetto di 
istruttoria o cattiva applicazione di regole tecniche.353 
                                               
352 In applicazione di quanto stabilito agli artt. 31, 43 e 44 del Codice dell’ambiente. 
353 In tal modo si è espresso il Consiglio di Stato, Sezione IV, nella sentenza 5.7.2010, n. 4246. Ciò 
è confermato anche nella precedente sentenza 11.2.2004 n. 458 della stessa Sez. IV, secondo la 
quale le discrezionali valutazioni di impatto ambientale seppur sottratte alla cognizione del 
giudice amministrativo, sono pur sempre censurabili di palesi incongruenze logiche, per errori 
di fatto, per travisamento dei presupposti, per difetto di corretta istruttoria. Nello stesso senso si 
sono pronunciati: TAR Trentino Alto Adige (Trento), 29.9.2006, n. 327secondo la quale  “In tema 
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Va poi posto nel massimo rilievo come, sulla base del combinato 
disposto dell’art.  5, comma 1, lett. b) con l’art. 26, comma 4, il provvedimento 
di valutazione di impatto ambientale sostituisce e coordina tutte le 
autorizzazioni, intese, concessioni, licenze, pareri, nulla osta e assensi 
comunque denominati in materia ambientale necessari per la realizzazione 
dell’opera progettata. L’accentramento nell’unico provvedimento finale della 
procedura di VIA di tutti gli altri necessari già acquisiti nella espletata 
procedura costituisce una rilevante caratteristica di semplificazione 
amministrativa. La determinazione finale della valutazione di impatto 
ambientale è, quindi, l’unico provvedimento avente rilevanza esterna e pertanto 
impugnabile dinanzi al giudice amministrativo.354  
Il provvedimento di VIA è poi soggetto a delle particolari forme di 
pubblicazione. In corrispondenza dell’obbligo di pubblicità stabilito per l’avvio 
della procedura, l’art. 27 (dedicato alla “Informazione sulla decisione”), comma 
1 prescrive: per un verso che il proponente pubblichi sulla Gazzetta Ufficiale o 
sul Bollettino Ufficiale della Regione (a seconda che l’autorità procedente risulti 
essere statale o regionale) un estratto del provvedimento finale di VIA 
contenente l’indicazione del progetto esaminato, l’atto dell’espletata procedura, 
i luoghi dove il provvedimento stesso in forma integrale possa essere 
consultato; e per altro verso che il provvedimento integrale di VIA sia 
pubblicato per intero sul sito web dell’Autorità competente con l’indicazione 
della sede presso la quale è visionabile tutta la documentazione istruttoria. 
                                                                                                                                          
di valutazione di impatto ambientale, il potere dell’Amministrazione è caratterizzato da discrezionalità 
tecnica. Da ciò consegue che il sindacato del giudice su di esso si esercita in relazione a macroscopiche 
illegittimità ed incongruenze manifeste, sia per vizi logici, sia per errore di fatto, sia per travisamento dei 
presupposti, sia per difetto di istruttoria, sia, infine, per cattiva applicazione delle regole tecniche”. In tal 
senso anche TAR Campania (Salerno), Sez. I, 27.9.2006, n. 1418. 
354 Gli altri atti endoprocedimentali eventualmente ritenuti illegittimi possono essere censurati 
nell’ambito del ricorso contro la determinazione finale come presupposti. 
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Tali pubblicazioni assolvono alla funzione principale di portare a 
conoscenza dei soggetti interessati (ed eventualmente a coloro che hanno 
partecipato al procedimento) l’esito finale della effettuata valutazione, 
potendosi così verificare l’intervenuta considerazione o meno delle eventuali 
osservazioni nonché il recepimento dei formulati pareri. 
Il secondo comma del citato articolo fornisce la specificazione che dalla 
data di detta pubblicazione “decorrono i termini per eventuali impugnazioni 
giurisdizionali …” che andranno proposte dinanzi al TAR Lazio con riguardo a 
provvedimenti di VIA statali e dinanzi ai TAR territorialmente competenti nel 
caso di provvedimenti di VIA regionali. 
Secondo quanto esplicitamente stabilito dall’art. 26, comma 6 del Codice, 
i progetti che hanno ottenuto una favorevole valutazione di impatto ambientale 
devono essere realizzati entro cinque anni dalla pubblicazione del 
procedimento.355 
Nel caso di scadenza di tale termine senza che sia stata avviata la sua 
realizzazione oppure senza che l’esecuzione sia stata completata, il 
provvedimento di VIA decadrà automaticamente.356 Sarà onere del proponente 
reiterare eventualmente la procedura valutativa, come espressamente stabilito 




                                               
355 E’ prevista la possibilità di un termine più lungo nell’ipotesi di particolare complessità del 
progetto. Può anche essere concessa una proroga su istanza del proponente che evidenzi delle 
sopravvenute difficoltà realizzative. 
356 Tale norma è stata introdotta col correttivo del 2008; antecedentemente il provvedimento di 
via aveva durata illimitata. La giurisprudenza ha stabilito che tale norma è applicabile anche ai 
procedimenti di via già conclusi seguendo la normativa previgente. In tal senso TAR 
Lombardia, Sez. I, 14.8.2008, n. 859. 
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4.6.5 La fase del controllo 
 
Dopo la definizione del procedimento con l’emanazione del 
provvedimento di VIA, in caso di suo contenuto favorevole (e, quindi, della 
conseguente realizzazione dell’opera o dell’impianto progettato), rimane a 
carico dell’Autorità competente (statale o regionale) un precipuo potere-dovere 
di vigilanza e controllo in ordine alla puntuale osservanza ed applicazione delle 
prescrizioni normalmente inserite nel provvedimento stesso. 
Tale fase, qualificata di “monitoraggio” dall’art. 28, è svolta in conformità 
di quanto previsto nel provvedimento di VIA ed è da svolgersi avvalendosi 
dell’Istituto Superiore per la Protezione e Ricerca Ambientale (per le opere 
statali) e delle Agenzie Regionali della Protezione dell’Ambiente (per le opere 
regionali). 
Detto monitoraggio è finalizzato ad “assicurare…il controllo sugli impatti 
ambientali significativi sull’ambiente provocati dalle opere approvate non chè la 
corrispondenza alle prescrizioni espresse sulla compatibilità ambientale dell’opera, 
anche al fine di individuare tempestivamente gli impatti negativi imprevisti e di 
consentire … di adottare le opportune misure correttive”. 357 
Anche per la fase di monitoraggio è prevista una forma minima di 
pubblicità, dovendosi fornire di essa una “adeguata informazione” sul sito web 
dell’autorità competente e delle procedenti Agenzie ambientali di controllo. 
All’attività di controllo si ricollega il potere sanzionatorio 
legislativamente attribuito alla medesima Autorità competente (ai sensi dell’art. 
                                               
357 Con il comma 1 bis (aggiunto dall’art. 2 del d.lgs. n. 128/2010) si è ulteriormente previsto in 
via cautelativa che l’Autorità competente possa intervenire modificando il provvedimento di 
VIA, apponendovi ulteriori prescrizioni e condizioni qualora, successivamente alla 
realizzazione dell’opera o dell’impianto autorizzato, emergano “… impatti negativi ulteriori e 




29 del Codice) la quale, a fronte di accertate violazione delle prescrizioni 
impartite nel provvedimento di VIA o di verificate modifiche non autorizzate al 
progetto valutato, può dapprima imporre l’eventuale sospensione dei lavori, 
proponendo l’adeguamento della realizzazione dell’opera o dell’impianto in 
conformità il progetto approvato; e poi, in caso di mancato adempimento, può 
provvedere d’ufficio all’adeguamento stesso a spese dell’inottemperante 
soggetto proponente. Nei casi più gravi di interventi realizzati in assenza del 
prescritto espletamento della procedura di preventiva valutazione di impatto 
ambientale e altresì nelle ipotesi di difformità gravi e sostanziali rispetto al 
rilasciato provvedimento di VIA, l’Autorità competente dispone la sospensione 
dei lavori ed ordina la demolizione delle opere abusivamente realizzate a cura e 
a spese del responsabile, procedendo d’ufficio a spese del trasgressore 
medesimo che rimanesse inadempiente. 
Agli interventi sanzionatori appena indicati (tendenti ad eliminare il 
pregiudizio ambientale derivante dalle costruzioni di opere ed interventi senza 
previo espletamento di procedimento di VIA o in difformità dell’adottato 
provvedimento positivo) vanno aggiunti l’instaurazione a carico del soggetto 
trasgressore di procedimenti penali nel caso di commissione di reati ambientali 
ed il possibile avvio di azioni civili di carattere risarcitorio (attivabili 
dall’Autorità competente e dai soggetti interessati) in caso di emergenti danni 













LA PROTEZIONE DELL’AMBIENTE DAI RISCHI 
DI INCIDENTI RILEVANTI 
 
SOMMARIO: 5.1 La normativa comunitaria e nazionale di riferimento – 5.2 Le finalità, l’ambito di 




5.1 La normativa comunitaria e nazionale di riferimento 
 
Per la realizzazione e gestione di un nuovo impianto di rigassificazione è 
necessario che il proponente, non solo acquisisca il positivo provvedimento di 
VIA, ma anche dimostri di aver preventivamente ottemperato ai dettagliati 
adempimenti stabiliti dalla legislazione statale vigente in materia di analisi e di 
gestione dei rischi di incidenti rilevanti potenzialmente derivanti da attività 
industriali pericolose, recepitiva della normativa comunitaria. 
Soltanto a seguito del noto incidente verificatosi nel luglio 1976 in uno 
stabilimento chimico vicino a Seveso358, in sede nazionale ed europea si è 
dovuto constatare come le pregiudizievoli conseguenze359 derivate dal 
malfunzionamento dell’impianto industriale che trattava sostanze pericolose 
erano state causate ed aggravate dalla mancata previsione di un piano di 
sicurezza che, in caso di incidenti gravi, fosse risultato idoneo a tutelare la 
                                               
358 Seveso è un Comune della Brianza situato a circa 20 km da Milano. Il 10 luglio 1976 nello 
stabilimento della società ICMESA si verificò un guasto che causò la fuoriuscita di una nube 
tossica di diossina che interessò i territori comunali limitrofi: il comune maggiormente colpito 
fu appunto quello di Seveso, che si trovava immediatamente a sud dell’impianto. 
359 L’incidente, pur non avendo causato istantaneamente alcuna vittima, comportò gravi danni 
nel lungo periodo sia alla salute della popolazione residente che all’ambiente circostante, come 
l’inquinamento dei terreni agricoli e delle acque in falda, l’intossicazione del bestiame, etc. 
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sicurezza e la salute dei lavoratori all’interno dello stabilimento e la salute delle 
popolazioni e l’inquinamento ambientale all’esterno di esso. 
Sull’onda di tale incidente è stata elaborata ed emanata la direttiva 
82/501/CEE360 (cd. “direttiva Seveso”) concernente appunto i “Rischi di incidenti 
rilevanti connessi con determinate attività industriali”, nella quale sono stati 
perseguiti contestualmente: il principio di precauzione, essendo rappresentato 
nelle premesse che “la migliore politica ecologica consiste nell’evitare fin dall’inizio 
inquinamenti ed altri inconvenienti …” per proteggere l’ambiente, la sicurezza dei 
lavoratori nel posto di lavoro e la salute della collettività; ed il correlato 
principio di prevenzione, imponendosi l’elaborazione e la preventiva 
approvazione di piani e rapporti di sicurezza prima della costruzione e 
dell’attivazione di uno stabilimento industriale con lavorazioni potenzialmente 
pericolose o dannose. 
Tale direttiva è stata recepita nel nostro ordinamento appena sei anni 
dopo con il d.P.R. n. 175/1988.361 
Successivamente, a distanza di quasi quindici anni dal primo intervento 
del Legislatore comunitario, è poi intervenuta la direttiva 96/82/CE (denominata 
“direttiva Seveso II”)362 nella quale, “… tenendo conto degli incidenti di Bhopal e di 
Città del Messico” (come riportato nelle premesse), è stata prevista una revisione 
della precedente direttiva 82/501/CEE, imponendo ancor più incisive 
                                               
360 Direttiva 82/501/CEE del Consiglio, del 24 giugno 1982, sui rischi di incidenti rilevanti 
connessi con determinate attività industriali. Tale direttiva è poi stata recepita nel nostro 
ordinamento statale con il D.P.R. 17.5.198,8 n. 175. 
361 D.P.R. 17.5.1988, n. 175. Attuazione della direttiva 82/501/CEE, relativa ai rischi di incidenti 
rilevanti connessi con determinate attività industriali, ai sensi della legge n. 183/1987. Non pare 
opportuno soffermarsi in tale sede sulla disciplina dettata originariamente da tale decreto 
poichè questa è stata quasi integralmente abrogata dal successivo d.lgs. n. 334/1999 (ad 
eccezione dell’art. 20 inerente alle ispezioni). 
362 Direttiva 96/82/CE del Consiglio, del 9 dicembre 1996, sul controllo dei pericoli di incidenti 
rilevanti connessi con determinate sostanze pericolose. 
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prescrizioni ai gestori degli impianti pericolosi ai fini di una più efficace azione 
di analisi e di prevenzione dei rischi, nonché dell’approntamento di misure per 
eventuali incidenti di rilevante impatto sull’ambiente circostante, sulla 
sicurezza dei lavoratori e nella salute delle popolazioni. 
Detta seconda direttiva comunitaria veniva è stata recepita con il d.lgs. n. 
334/1999363 che tuttora – come integrato dal successivo d.lgs. n. 328/2005 – 
disciplina la delicata materia. 
Nel 2003 è poi stata emanata una ulteriore direttiva, la 2003/105/CE (cd. 
“direttiva Seveso III”)364 che è stata attuata nel nostro ordinamento nazionale 
con il d.lgs. n. 328/2005365, il quale ha però apportato solo delle puntualizzazioni 




5.2 Le finalità, l’ambito di applicazione e le competenze 
 
All’art. 1 del citato decreto legislativo n. 334/1999 si enuncia la finalità 
sostanziale della citata normativa, consistente nel “prevenire incidenti rilevanti 
connessi a determinate sostanze pericolose e a limitarne le conseguenze per l’uomo e per 
l’ambiente”. Tale finalità costituisce una chiara espressione dei principi di 
prevenzione e di precauzione già presenti nell’originaria direttiva 82/501/CEE, 
                                               
363 D.lgs. 17.8.1999, n. 334.  Attuazione della direttiva 96/82/CE relativa al controllo dei pericoli 
di incendi rilevanti connessi con determinate sostanze pericolose. 
364Direttiva 2003/105/CE, del 16 dicembre 2003. Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio 
che modifica la direttiva 96/82/CE del Consiglio sul controllo dei pericoli di incidenti rilevanti 
connessi con determinate sostanze pericolose. 
365 D.lgs. 21.9.2005, n. 238. Attuazione della direttiva 2003/105/CE, che modifica la direttiva 




tesi alla minimizzazione dei rischi derivanti da impianti industriali che 
utilizzano sostanze pericolose. 
Per soddisfare tale esigenza, l’art. 5 fissa gli “obblighi generali del 
gestore”, al quale è imposto di adottare tutte le misure idonee per prevenire e 
limitare gli incidenti rilevanti mediante l’individuazione e la valutazione dei 
rischi derivanti dal trattamento delle sostanze pericolose, adottando 
appropriate misure di sicurezza e provvedendo a fornire idonea informazione 
circa l’esistenza di situazioni rischiose all’interno ed all’esterno dello 
stabilimento. 
L’ambito di applicazione di tale normativa è delimitato attraverso 
l’individuazione degli stabilimenti nei quali sono presenti sostanze pericolose 
(art. 2, comma 1).366 Queste ultime sono qualificate come tali in relazione, sia 
alla pericolosità oggettiva delle sostanze chimiche utilizzate o prodotte, sia al 
superamento di determinate soglie quantitative delle sostanze stesse, secondo 
quanto dettagliatamente stabilito nell’Allegato 1 del decreto n. 334/1999, come 
modificato dal d.lgs. n. 328/2005. 
Tale Allegato è suddiviso in due diverse parti: nella prima vi è una 
tabella in cui sono contenute una serie di sostanze che sono considerate 
pericolose in quanto tali (per esempio: cloro, nitrato di ammonio, metanolo, 
bromo, etc.); mentre nella seconda vi è una tabella in cui le sostanze pericolose 
non sono predeterminate, ma vengono comunque classificate come pericolose 
in virtù di alcune loro caratteristiche (per esempio: sostanze infiammabili, 
tossiche, esplosive, comburenti, etc.). 
                                               
366 Ai sensi dell’art. 2, comma 2 va sottolineato che per “presenza di sostanze pericolose” va intesa, 
non solo la presenza di quelle utilizzate nel processo produttivo e quelle costituenti il prodotto 
finale, ma anche la presenza di quelle stoccate e depositate, nonché di “… quelle che si reputano 
possano essere generate in caso di perdita del controllo di un processo chimico industriale”. 
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Entrambe le tabelle – sia quella della prima che quella della seconda 
parte – sono composte da tre colonne: nella prima colonna a sinistra vi è la 
sostanza pericolosa; per ogni sostanza, poi, la seconda e la terza colonna 
prevedono i quantitativi minimi (espressi in tonnellate) che devono essere 
presenti nello stabilimento perchè il gestore sia obbligato a seguire le procedure 
previste in tale decreto. Per gli impianti che contengono una quantità di 
sostanza indicata nella seconda colonna il gestore sarà costretto ad ottemperare 
alle sole prescrizioni di cui agli artt. 6 (Notifica) e 7 (Politica di prevenzione 
degli incidenti rilevanti); l’impianto che, invece, contenga una maggiore 
quantità di sostanza pericolosa pari al valore contenuto nella terza colonna, sarà 
anche soggetto agli adempimenti prescritti dall’art. 8 (Rapporto di sicurezza).367 
Tra le sostanze pericolose elencate specificamente nella tabella della 
parte 1 del citato Allegato troviamo anche i “Gas liquefatti estremamente 
infiammabili e gas naturale”. Per tale sostanza è previsto il limite delle 50 
tonnellate per stabilimento ai fini dell’applicazione degli artt. 6 (Notifica) e 7 
(Politica di prevenzione degli incidenti rilevanti); e il diverso limite delle 200 
tonnellate per l’applicazione dell’art. 8 (Rapporto di sicurezza). E’ pertanto 
facile intuire da tale indicazione che gli  impianti di rigassificazione – data la 
grande quantità di gas che movimentano – saranno sempre soggetti alla 
predisposizione del rapporto di sicurezza di cui all’art. 8. 
Dall’applicazione della normativa di cui trattasi sono esclusi gli 
stabilimenti, gli impianti ed i depositi militari, il trasporto ed il deposito 
                                               
367 Sulla disciplina degli artt. 6 e 8 del d.lgs. n. 334/1999 si rinvia al paragrafo successivo. Con 
l’art. 7, invece, è stato imposto ai gestori di tutti gli impianti a rischio già funzionanti e a quelli 
di nuova costruzione, prima dell’inizio dell’attività, di predisporre il “documento di politica di 
prevenzione degli incidenti rilevanti” con allegato il “programma per l’attuazione del sistema 
di gestione della sicurezza” (secondo quanto previsto dall’Allegato III del d.lgs. n. 334/1999) con 
la finalità di promuovere il costante miglioramento ed aggiornamento dei sistemi della 
sicurezza stessa e il loro appropriato utilizzo. 
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temporaneo di sostanze pericolose, le attività di estrazioni di minerali e di 
idrocarburi, le discariche di rifiuti.368 
Il riparto delle competenze in materia  (artt. 15-19) prevede una funzione 
di indirizzo e di coordinamento del Ministero dell’ambiente369, coadiuvato 
dall’Agenzia Nazionale della Protezione Ambiente (ANPA) e dall’Istituto 
Superiore per la Prevenzione e Sicurezza sul Lavoro (ISPESL)370. 
La disciplina delle funzioni amministrative è, invece, affidata alle 
Regioni (art. 18), che pure definiscono compiti e procedure del Comitato tecnico 
regionale (art. 19). A questo organismo è assegnato il ruolo centrale 
organizzativo, dato che ha l’importante compito di svolgere le istruttorie (e a 
formulare le relative conclusioni ai sensi dell’art. 21) inerenti ai “rapporti di 
sicurezza” che obbligatoriamente debbono presentare i gestori degli 
stabilimenti assoggettati alla disciplina legislativa di cui trattasi.371 Un impianto 
pericoloso, infatti, può essere costruito o attivato esclusivamente dopo la 
positiva valutazione istruttoria e la relativa autorizzazione rilasciata da detto 
Comitato. Esso è composto da: il Comandante provinciale dei Vigili del fuoco 
competente per territorio; due rappresentanti dell'Agenzia regionale per la 
protezione dell’ambiente territorialmente competente, ove costituita; due 
rappresentanti del dipartimento periferico dell’ISPESL (ora INAIL) 
territorialmente competenti; un rappresentante della Regione territorialmente 
                                               
368 Art. 4, d.lgs. n. 334/1999. 
369 Ai sensi dell’art. 15, al Ministero dell’ambiente spetta pure l’emanazione della normativa 
regolamentare per la determinazione delle norme tecniche di sicurezza, delle modalità di 
rilevamento dei rischi, delle forme di informazione delle situazioni pericolose, etc. 
370 Con la l. n. 122/2010 (di conversione con modificazioni del d.l. n. 78/2010) le funzioni svolte 
dall'ISPESL, sono state attribuite all'INAIL. 
371 Art. 19, comma 1, d.lgs. n. 334/1999. 
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competente; un rappresentante della Provincia territorialmente competente; un 
rappresentante del Comune territorialmente competente.372 
 
 
5.3 La procedura autorizzatoria per gli stabilimenti a rischio di incidenti rilevanti 
 
Il d.lgs. n. 334/1999, nel delineare la procedura autorizzatoria per la 
costruzione degli stabilimenti a rischio di incidenti rilevanti, distingue gli 
impianti in due categorie: quelli per i quali è necessaria soltanto la notifica (art. 
6) e la predisposizione del documento definitorio della politica di prevenzione 
degli incidenti rilevanti (art. 7); e quelli per i quali è necessaria (in aggiunta alle 
prescrizioni di cui agli artt. 6 e 7) anche l’ottenimento di un nulla osta di 
fattibilità (art. 21, comma 3), la redazione di un rapporto di sicurezza (art. 8) e la 
predisposizione di un piano di emergenza interno (art. 11). 
Pertanto, chi intende costruire uno degli stabilimenti di cui all’art. 2, 
comma 1373 deve procedere alla notifica dell’impianto rischioso al Ministero 
dell’ambiente, alla Regione e al Comitato tecnico regionale entro 180 giorni 
prima dell’inizio della costruzione.374 
Adempiendo unicamente ad una finalità conoscitiva ed informativa, la 
notifica deve contenere: nome e ragione sociale del soggetto gestore (ed 
eventualmente del responsabile dello stabilimento se diverso), l’ubicazione 
esatta dello stabilimento stesso, la precisa indicazione delle sostanze pericolose 
trattate e delle relative quantità, l’attività produttiva in questione, le aree e gli 
                                               
372 Art. 19, comma 2, d.lgs. n. 334/1999. 
373 Ci si riferisce agli impianti appartenenti alla prima delle due categorie enucleate: ossia tutti 
gli impianti in cui, ai sensi dell’art. 2, comma 1, “sono presenti sostanze pericolose in quantità uguali 
o superiori a quelle indicate nell’allegato I”. 
374 Art. 6, comma 1, d.lgs. n. 334/1999. 
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insediamenti immediatamente circostanti ed infine gli elementi tecnici e fattuali 
che potrebbero causare incidenti rilevanti.375 
Analoga comunicazione di notifica dovrà essere trasmessa nel caso di 
modifiche significative del processo produttivo o delle sostanze impiegate376 e 
anche nell’ipotesi di chiusura dello stabilimento.377 
Il gestore del nuovo stabilimento, inoltre, contestualmente all’inizio 
dell’attività, deve redigere un documento che definisce la propria politica di 
prevenzione degli incidenti rilevanti, allegando allo stesso il programma 
adottato per l’attuazione del sistema di gestione della sicurezza.378 
Invece, per i nuovi impianti di cui all’art. 8, comma 1379 – tra i quali 
rientrano anche gli impianti di rigassificazione – il legislatore ha previsto una 
diversa procedura che si può distinguere in due distinte fasi: una preliminare 
alla costruzione  e l’altra da avviarsi prima dell’inizio dell’attività. 
Infatti, chi intende costruire uno di tali stabilimenti – oltre alla notifica di 
cui all’art. 6 – deve ottenere il nulla osta di fattibilità (cd. NOF) di cui all’art. 21 
prima di dare inizio ai lavori di costruzione; e successivamente – oltre alla 
presentazione del documento sulla prevenzione degli incidenti rilevanti di cui 
all’art. 7 – deve ottenere il parere tecnico conclusivo (cd. PTC) prima di dare 
inizio all’attività.380 
                                               
375 Art. 6, comma 2, d.lgs. n. 334/1999. 
376 Art. 6, comma 3, d.lgs. n. 334/1999. 
377 Art. 6, comma 4, d.lgs. n. 334/1999. 
378 Art. 7, d.lgs. n. 334/1999. 
379 Ci si riferisce agli impianti appartenenti alla prima delle due categorie enucleate: ossia tutti 
gli impianti in cui, ai sensi dell’art. 8, comma 1 “… sono presenti sostanze pericolose in quantità 
uguali o superiori a quelle indicate nell’allegato I, parti 1 e 2, colonna 3 …”. 
380 Art. 9, comma 1, d.lgs. n. 334/1999. 
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Sulla base del combinato disposto dell’art. 9, comma 1 e dell’art. 21, 
comma 3, per ottenere il preventivo nulla osta di fattibilità, l’interessato deve 
presentare al Comitato tecnico regionale un rapporto preliminare di sicurezza 
contenente sintetiche ma dettagliate informazioni sulle caratteristiche 
dell’impianto da costruire, sulle sostanze che saranno impiegate e sui piani di 
emergenza che saranno previsti (in sostanziale conformità al “rapporto di 
sicurezza” di cui appresso). Solo a seguito dell’esito favorevole dell’istruttoria 
(normalmente comprensiva dei necessari sopralluoghi ed ispezioni) il Comitato 
stesso rilascerà il NOF eventualmente anche condizionato da prescrizioni (che 
dovranno essere verificate nell’ambito della successiva procedura relativa al  
rapporto di sicurezza).381 La concessione edilizia necessaria alla costruzione del 
nuovo impianto non può essere rilasciata in mancanza di tale nulla osta di 
fattibilità. 
A seguito del rilascio del nulla osta di fattibilità il gestore deve 
trasmettere al Comitato il rapporto definitivo di sicurezza relativo al progetto 
particolareggiato, unitamente al predetto documento di politica di prevenzione 
dei rischi (di cui all’art. 7) che è parte integrante del rapporto. 
La redazione del rapporto di sicurezza (definitivo) costituisce 
l’adempimento di maggiore importanza per il gestore degli impianti di cui 
al’art. 8, comma 1: questo, attraverso una pertinente documentazione 
comprovativa, deve fornire l’assicurazione che “a) è stato adottato il sistema di 
gestione della sicurezza; b) i pericoli di incidente rilevante sono stati individuati e sono 
state adottate le misure necessarie per prevenirli e per limitarne le conseguenze per 
                                               
381 Ai sensi dell’art. 21, comma 3, il Comitato tecnico regionale: “… qualora l'esame del rapporto 
preliminare abbia rilevato gravi carenze per quanto riguarda la sicurezza, formula la proposta di divieto 
di costruzione, entro quattro mesi dal ricevimento del rapporto preliminare di sicurezza, fatte salve le 




l'uomo e per l'ambiente; c) la progettazione, la costruzione, l'esercizio e la 
manutenzione di qualsiasi impianto, deposito, attrezzatura e infrastruttura, connessi 
con il funzionamento dello stabilimento, … , sono sufficientemente sicuri e affidabili; … 
d) sono stati predisposti i piani d'emergenza interni e sono stati forniti all'autorità 
competente di cui all'articolo 20 gli elementi utili per l'elaborazione del piano 
d'emergenza esterno al fine di prendere le misure necessarie in caso di incidente 
rilevante”.382 
Il Comitato, esaminato il rapporto definitivo di sicurezza, esprime il 
parere tecnico conclusivo entro quattro mesi dal ricevimento del rapporto di 
sicurezza (comprensivo dei necessari sopralluoghi ed ispezioni).383 
L’esame positivo e l’autorizzazione rilasciata da parte del Comitato 
tecnico regionale sul rapporto di sicurezza costituisce condizione preventiva 
per l’entrata in funzione dell’impianto (o dello stabilimento), potendo detto 
organismo  vietare l’avvio di un’attività produttiva nel caso in cui sia valutato 
inidoneo od insufficiente il piano presentato.384 
Lo stesso deve essere riesaminato ed aggiornato periodicamente ogni 
quinquennio e comunque ogni qual volta siano apportate modifiche sostanziali 
sull’impianto, sul processo produttivo, sulla qualità e sulla quantità delle 
sostanze utilizzate che potrebbero comportare un aggravamento del pericolo di 
incidenti rilevanti.385 
                                               
382 Art. 8, comma 2, d.lgs. n. 334/1999. 
383 L’art. 21, comma 3 precisa anche che: “… Nell'atto che conclude l'istruttoria vengono indicate le 
valutazioni tecniche finali, le proposte di eventuali prescrizioni integrative e, qualora le misure che il 
gestore intende adottare per la prevenzione e la riduzione di incidenti rilevanti risultino nettamente 
inadeguate ovvero non siano state fornite le informazioni richieste, è previsto il divieto di inizio di 
attività”. 
384 Art. 21, comma 3, d.lgs. n. 334/1999. 
385 Art. 8, comma 7, d.lgs. n. 334/1999. 
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Tra i contenuti necessari del rapporto di sicurezza vi è il preciso 
riferimento all’adottato piano di emergenza interno (di cui all’art. 11). Se il 
piano di sicurezza (e l’allegato documento di politica di prevenzione) attengono 
al momento precauzionale e costituiscono misure preventive, il piano 
d’emergenza interno attiene invece alla malaugurata evenienza che, nonostante 
le misure di sicurezza predisposte, intervenga un incidente agli impianti con 
dispersione di sostanze tossiche nello stabilimento e nell’ambiente circostante. 
Esso ha l’evidente finalità di controllare e di circoscrivere l’incidente stesso e di 
minimizzare e limitare le conseguenze dannose al personale che lavora nello 
stabilimento ed all’ambiente all’interno di esso.386 
Anche tale piano è da approvare da parte del Comitato tecnico regionale 
prima dell’avvio dell’attività dell’impianto: esso deve prevedere tutti gli 
interventi da effettuare immediatamente al verificarsi di situazioni anomale 
causate da malfunzionamenti degli impianti, da errori umani o da eventi 
eccezionali esterni (terremoti, inondazioni, ecc.). Al suo interno si individuano 
gli interventi tecnici da operare in via d’urgenza per controllare e circoscrivere 
gli incidenti e le misure da assumere per tutelare la salute dei lavoratori 
presenti nell’area, le informazioni che altrettanto sollecitamente vanno fornite 
alle autorità pubbliche locali (Regione, Provincia, Comune interessato)387 e le 
                                               
386 In applicazione del generale principio comunitario di partecipazione e consultazione, nel 
d.lgs. n. 334/1999 si prescrive anche che i piani di emergenza di intervento interno siano 
elaborati d’intesa con il personale che lavora nello stabilimento. 
387 Le informazioni da fornire immediatamente alle Autorità locali riguardano le circostanze in 
cui è avvenuto l’incidente, le sostanze pericolose fuoriuscite ed eventualmente presenti nell’aria, 
nell’acqua e nei terreni, le misure attuate per limitare e circoscrivere le conseguenze dannose 
dell’incidente, l’aggiornamento costante delle suddette informazioni. Ciò affinché le medesime 
Autorità, sulla base delle informazioni ricevute, possano assumere tutte le più adeguate 
decisioni operative (anche mediante le cd. ordinanze contingibili e vigenti) per avvertire la 
popolazione interessata dell’incidente, per evitare i danni conseguenti alla salute pubblica e per 
limitare i pregiudizi ambientali. 
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eventuali attività di disinquinamento dell’ambiente che vanno svolte 
nell’imminenza dell’intervento incidentale.388 
Il piano di emergenza interno deve essere riesaminato e, se necessario, 
riveduto ed aggiornato dal gestore (previa consultazione del personale che 
lavora nello stabilimento) ad intervalli appropriati e comunque non superiori a 
tre anni.389 
Il piano di emergenza esterno (di cui all’art. art. 20), invece, è predisposto 
dal Prefetto d’intesa con la Regione e gli enti locali interessati, sulla base delle 
informazioni fornite dal gestore dell’impianto pericoloso e previa consultazione 
delle popolazioni interessate. 
Il piano contiene le azioni precauzionali e gli interventi urgenti da 
assumere in occasione di un incidente; viene attivato immediatamente a seguito 
della comunicazione dell’incidente stesso fornita dal gestore dell’impianto e 
prevede necessariamente la cooperazione delle forze di Polizia, dei Vigili del 
Fuoco e della Protezione Civile.390 
Anche il piano di emergenza esterno deve essere riesaminato e, se 
necessario, riveduto ed aggiornato (previa consultazione della popolazione) ad 
intervalli appropriati e comunque non superiori a tre anni.391 
Quale ulteriore incisiva misura precauzionale per la limitazione dei rischi 
di incidenti rilevanti, all’art. 14 si impone che le amministrazioni comunali 
deputate alla pianificazione territoriale, nei propri strumenti urbanistici 
perseguano l’obiettivo di permettere la realizzazione di nuovi stabilimenti 
industriali pericolosi in localizzazioni distanti da nuclei urbani e comunque in 
                                               
388 Art. 11, comma 2, d.lgs. n. 334/1999. 
389 Art. 11, comma 3, d.lgs. n. 334/1999. 
390 Art. 20, comma 2, d.lgs. n. 334/1999. 
391 Art. 11, comma 3, d.lgs. n. 334/1999. 
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posizioni lontane da altri stabilimenti già esistenti allo scopo di prevenire o 
limitare le conseguenze derivanti da incidenti. 
L’art. 23 prevede poi espressamente che la popolazione interessata debba 
essere messa in condizione di esprimere il proprio parere nel caso di 
costruzione (o modifica) di nuovi insediamenti soggetti alle procedure di cui 
all’art. 9. 
Tale parere può essere espresso nell'ambito del procedimento di 
formazione dello strumento urbanistico o del procedimento di valutazione di 
impatto ambientale.392 
Il successivo art. 24, invece, regola il concreto accadimento di incidente 
rilevante prescrivendo che, in tale evenienza, il gestore debba adottare 
immediatamente le misure previste dal proprio piano di sicurezza e debba 
altrettanto sollecitamente informare dell’incidente stesso il Prefetto, il Sindaco, i 
Vigili del Fuoco e le altre autorità locali.393 
Per garantire l’osservanza delle prescrizioni relative alla notifica, al 
rapporto di sicurezza ed al piano di emergenza, l’art. 25 impone rigidi controlli 
ed ispezioni presso gli stabilimenti che trattano sostanze pericolose. 
Infine, l’art. 27 prevede sanzioni penali (nei casi più gravi) e sanzioni 
amministrative (nei casi meno gravi) in caso di violazioni delle norme 
impositive delle suddette prescrizioni. 
 
 
                                               
392 Sugli strumenti di partecipazione previsti nell’ambito della procedura di via vedasi cap. 4, 
par. 4.6.2. 
393 Ai sensi dell’art. 24, comma 1, tale comunicazione dovrà indicare: le circostanze 
dell'incidente; le sostanze pericolose presenti; i dati disponibili per valutare le conseguenze 
dell'incidente per l'uomo e per l'ambiente; le misure di emergenza adottate; e le informazioni su 
sulle misure previste per limitare gli effetti dell'incidente a medio e lungo termine ed evitare che 
esso si riproduca.  
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Brevi considerazioni conclusive sulla Parte II 
 
Dall’analisi svolta in questa seconda parte emerge come la normativa per 
la realizzazione degli impianti di rigassificazione abbia subito numerose 
modifiche legislative che hanno radicalmente cambiato, sia il procedimento 
necessario alla realizzazione degli impianti, sia il relativo provvedimento finale 
(inizialmente era previsto un provvedimento finale di concessione, mentre nella 
normativa attuale si parla di autorizzazione). 
Soffermandoci sul modello attualmente vigente appare altrettanto 
evidente che, nonostante l’art. 46 del decreto legge n. 157/2007 (così come 
riformulato dall’art. 27, comma 31 della legge n. 99/2009) parli esplicitamente di 
“procedimento unico”, sia invece necessario l’espletamento di diversi 
procedimenti amministrativi funzionalmente collegati tra loro per addivenire 
all’autorizzazione necessaria alla costruzione di un impianto di rigassificazione. 
Il procedimento principale è quello  di competenza del Ministero dello 
sviluppo economico, competente a rilasciare l'autorizzazione unica, la quale 
sostituisce ogni autorizzazione, concessione o atto di assenso comunque 
denominato comprendente pure la concessione demaniale ed il permesso di 
costruire.  
Nell’ambito di tale principale procedimento autorizzatorio si inserisce il 
collegato sub-procedimento di valutazione di impatto ambientale di 
competenza del Ministero dell’ambiente, finalizzato a valutare preventivamente 
gli effetti sull’ambiente circostante del progettato impianto. Il decreto positivo 
di VIA costituisce una vera e propria condizione necessaria e preventiva 
rispetto all’espletamento dell’esame istruttorio del progetto di competenza del 
Ministero dello sviluppo economico. Nella prassi, infatti, la conferenza di 
servizi convocata da tale Ministero rimane sospesa fino a quando il progetto 
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abbia ottenuto il favorevole provvedimento di valutazione di impatto 
ambientale. 
Un ulteriore procedimento da espletare preventivamente al 
conseguimento dell’autorizzazione finale è quello finalizzato ad ottenere il 
nulla osta di fattibilità di cui all’art. 21 del d.lgs. n. 334/1999. Infatti, in assenza 
di tale nulla osta non può essere rilasciata la concessione edilizia necessaria alla 
costruzione del nuovo impianto. 
L’insieme coordinato di questi procedimenti costituisce pertanto un 
chiaro esempio di quel fenomeno classificato da autorevole dottrina come 
“operazione amministrativa”, intendendosi con tale espressione l’insieme delle 
attività amministrative necessarie al raggiungimento di un determinato 
risultato concreto (in tal caso la realizzazione di un impianto di 
rigassificazione). 
Il coordinamento dei vari procedimenti funzionalmente collegati è svolto 
dalla conferenza di servizi, istituto previsto dal Legislatore nazionale come il 
modulo procedimentale ordinario per lo svolgimento dell’operazione 
amministrativa in questione. Nella prassi, però, tale coordinamento non è 
sempre così efficiente come potrebbe sembrare da una prima analisi dei 
dettagliati meccanismi di definizione procedimentale previsti dall’art. 14 ter 
della l. n. 241/1990 per il funzionamento della conferenza di servizi. 
Spesso, infatti, sia il principale procedimento autorizzatorio che il 
collegato sub-procedimento di valutazione di impatto ambientale – che possono 
svolgersi entrambi attraverso la convocazione di un’apposita conferenza di 
servizi – vengono interrotti da richieste di integrazioni documentali o anche 
rallentati da semplici inerzie delle pubbliche amministrazioni competenti, 
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cosicché accade sovente che non vengano rispettati i termini di conclusione dei 
relativi procedimenti.394 
Per ovviare a tali dilatazioni temporali, tanto frequenti quanto 
inopportune, il soggetto proponente non può denunciare in sede 
giurisdizionale la violazione delle regole procedimentali previste dall’art. 14 ter 
nella disciplina dei lavori della conferenza di servizi. Infatti, secondo la 
giurisprudenza amministrativa395, gli unici beneficiari delle garanzie previste da 
tali norme procedimentali (e, quindi, anche gli unici che possono lamentarne la 
violazione) sono i partecipanti della conferenza, ossia le amministrazioni che vi 
prendono parte e non, invece, i soggetti privati interessati che ne sono 
estromessi. 
Il proponente, quindi, per vedere soddisfatto il suo interesse alla celere 
definizione dell’attività amministrativa in questione, potrà esperire il generale 
rimedio previsto contro l’inerzia dell’amministrazione (ora disciplinato dagli 
artt. 31 e 117 del Codice del processo amministrativo) che si riveli colposamente 
o dolosamente inadempiente per non aver provveduto entro i termini indicati 
dalla legge per la conclusione dei relativi procedimenti.396 
                                               
394 Sulla problematica dei termini procedimentali vedasi M. CLARICH, Termine del procedimento 
e potere amministrativo, Giappichelli, 1995; F. FIGORILLI – A. GIUSTI, Conclusione del 
procedimento, in N. PAOLANTONIO – A. POLICE – A. ZITO (a cura di), La pubblica 
amministrazione e la sua azione: saggi critici sulla Legge n. 241/1990 riformata dalle Leggi n. 15/2005 e 
n. 80/2005, Giappichelli, 2005, pag. 127 e ss.; A. POLICE, Il dovere di concludere il procedimento e il 
silenzio inadempimento, in M.A. SANDULLI (a cura di), Codice dell’azione amministrativa, Giuffrè, 
2011, pag. 228 e ss.; S.S. SCOCA, Il termine come garanzia nel procedimento amministrativo, in 
www.giustamm.it, 6.9.2005;  
395 In tal senso vedasi Consiglio di Stato, Sez. V, 4.3.2008, n. 824. 
396 Sull’azione giurisdizionale avverso il silenzio vedasi ex multis N. PAOLOANTONIO, Il ricorso 
avverso il silenzio, in Giustizia amministrativa, F.G. SCOCA (a cura di), Giappichelli, 2011, pag. 507 
e ss.; F.G. SCOCA – M. D’ORSOGNA, Silenzio, clamori di novità, in Dir. proc. amm., n. 3/1995, 
pag. 393 e ss.; F.G. SCOCA, Il silenzio della pubblica amministrazione alla luce del suo nuovo 
trattamento processuale, in Dir. proc. amm., n. 2/2002, pag. 239 e ss. 
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E’ inoltre doveroso ricordare che, a seguito dell’introduzione dell’art. 2 
bis della l. n. 241/1990397, la mancata emanazione del provvedimento entro il 
termine stabilito dalla legge, obbliga le pubbliche amministrazioni, 
dolosamente o colposamente inosservanti, a risarcire il danno eventualmente 
patito dal privato a causa di tale ritardo. Quindi, unitamente al ricorso avverso 
l’inerzia dell’amministrazione, il privato potrà anche richiedere all’adito giudice 
amministrativo il risarcimento del danno eventualmente subito a causa della 





















                                               
397 L’art. 2 bis, rubricato “Conseguenze per il ritardo dell’amministrazione nella conclusione del 
procedimento”, è stato introdotto nella l. n. 241/1990 con la l. n. 69/2009. 
398 Sul rapporto tra l’azione avverso il silenzio inadempimento e l’azione risarcitoria per 
l’eventuale danno subito a causa del ritardo vedasi R. CHIEPPA, Il danno da ritardo (o da 
inosservanza dei termini di conclusione del procedimento), www.giustizia-amministrativa.it, 4.4.2011; 
G. MARI, La responsabilità della P.A. per danno da ritardo, in M.A. SANDULLI (a cura di), Codice 
dell’azione amministrativa, Giuffrè, 2011, pag. 264 e ss.;  S.S. SCOCA, I difficili rapporti tra l’art. 2-




APPLICAZIONE NEL CONCRETO 
 
CAPITOLO 6 
IL CASO PARADIGMATICO DEL RIGASSIFICATORE 
ON-SHORE DI TRIESTE 
 
SOMMARIO: 6.1 Il progetto e il soggetto proponente – 6.2 L’iter autorizzatorio e il suo stato – 6.3 La 
fase patologica: il contenzioso giurisdizionale avverso il decreto di VIA 
 
 
6.1 Il progetto e il soggetto proponente 
 
Nel 2004 la società spagnola Gas Natural International399 ha presentato al 
Ministero per le attività produttive (ora Ministero per lo sviluppo economico) la 
richiesta di autorizzazione per la costruzione di un terminale di rigassificazione 
nella zona del porto di Trieste. 
II progetto in questione concerne la realizzazione e l’esercizio di un 
terminale di rigassificazione di gas naturale liquefatto, in una area di circa nove 
ettari nell’ambito del porto industriale, che già in precedenza era stata destinata 
ad attività di raffinazione e stoccaggio di prodotti petroliferi.400 
Il progettato terminale sarebbe in grado di movimentare annualmente 8 
miliardi di Smc, corrispondenti a un volume di 13.040.000 mc di GNL all’anno, 
                                               
399 La Società Gas Natural International, a cui è poi subentrata la Gas Natural Rigassificazione 
Italia S.p.a., facente parte del Gruppo Gas Natural Fenosa, con Capogruppo Gas Natural SDG 
SA (sede a Barcellona). Tale Gruppo possiede una vasta esperienza nel settore del gas naturale 
liquefatto: essa, infatti, gestisce quattro terminali di rigassificazione utilizzando una propria 
flotta attualmente costituita da dieci navi metaniere con capacità di trasporto di 785.000 metri 
cubi annui di GNL. Inoltre, può contare su diversificati contratti di acquisto di gas stipulati con 
differenti paesi produttori (Algeria, Libia, Nigeria, Oman, Quatar, Trinidad e Tobago). 
400 Più precisamente l’impianto dovrebbe sorgere in località Zaule, in parte nella cd. “ex 
discarica di via Errera” ed in parte nella cd. “ex area Esso”. 
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consentendo l’accosto di navi metaniere di diversa tipologia (con serbatoi di 
tipo sferico o anche di tipo prismatico) e con capacità compresa tra i 40.000 e i 
140.000 mc di GNL. 
Tale impianto è di tipologia tradizionale (ossia on-shore) e prevede la 
costruzione di infrastrutture a mare per l’attracco delle navi metaniere e per lo 
scarico del GNL, nonché impianti a terra sia per lo stoccaggio temporaneo del 
GNL (con costruzione di due serbatoi criogenici ciascuno dimensionato per una 
capacità operativa di 140.000 m³), che per il processo di rigassificazione del gas 
naturale liquefatto.401 
Il proponente ha motivato la scelta della tipologia di impianto adottata 
sostenendo che la tecnologia costruttiva degli impianti on-shore è quella di gran 
lunga più diffusa ed affidabile soprattutto avendo a disposizione un’idonea 
zona portuale attrezzata come quella di Trieste. 
Il progetto prevede il collegamento del terminale alla rete nazionale dei 
gasdotti tramite una condotta sottomarina di circa 26 km e una condotta a terra 
di circa 19 km fino al nodo di Villesse (Gorizia).402 
La scelta della localizzazione dell’impianto è stata motivata dalla società 
proponente col fatto che il territorio provinciale triestino e il suo ambito 
portuale presentano numerosi aspetti potenzialmente positivi per 
                                               
401 Più precisamente il progetto del terminale prevede la realizzazione delle seguenti opere: 
- le infrastrutture a mare per accesso, manovra e attracco delle navi metaniere; 
- il sistema di trasferimento del GNL costituito da due transfer line di diametro 30’’; 
- il sistema per lo stoccaggio temporaneo del GNL costituito da due serbatoi criogenici full 
containment con capacità nominale pari a 150.000 mc ciascuno; 
- l’impianto di rigassificazione del GNL costituito da cinque vaporizzatori Open Rack ad acqua 
di mare; 
- impianti ausiliari e servizi; 
- altre opere civili a mare e a terra. 
402 Tale nuova tubazione di allacciamento alla rete nazionale, che sarà realizzata dalla Snam Rete 
Gas in virtù di un contratto stipulato tra Snam e la società proponente, è attualmente in corso di 
valutazione di impatto ambientale. 
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l’insediamento di un impianto di rigassificazione: il sito è stato prescelto dalla 
società proponente in ragione della collocazione geografica confinaria, 
dell’esistenza di funzionali infrastrutture di collegamento (ferroviario, stradale 
e marittimo) e dell’esistenza di un porto di rilevanza nazionale con fondali 
profondi (idonei ad accogliere navi di grosse dimensioni).403 Il sito individuato, 
infatti, presenta tutte le caratteristiche per la realizzazione del progettato 
impianto tra le quali sono di fondamentale importanza: l’elevato livello di 
infrastrutturazione del porto con la presenza dei servizi di base per la 
movimentazione della navi di grande stazza e la presenza di un canale 
navigabile di accesso con fondali idonei al passaggio delle navi metaniere.404 
L’iter autorizzatorio del citato progetto però, nonostante siano passati 
ormai otto anni dalla presentazione della prima richiesta di autorizzazione al 





                                               
403 Si è altresì tenuto conto che nel dopoguerra il medesimo porto di Trieste era diventato il 
terminale del petrolio proveniente via mare e trasportato direttamente verso l’Austria e la 
Germania attraverso l’oleodotto transalpino. 
404 Il proponente nella scelta del sito è partito dalle indicazioni contenute negli strumenti di 
pianificazione energetica a livello comunitario data la perdurante assenza a livello nazionale di 
un aggiornato Piano energetico nazionale che consideri la materia. Viene richiamata la 
Decisione 23.6.2003 n. 1229 del Parlamento Europeo e del Consiglio) hanno individuato la “costa 
adriatica settentrionale” quale sito per l’insediamento di impianti di GNL di particolare 
importanza e di elevata priorità a livello comunitario Nell’ambito di questa zona la società 
proponente ha dichiarato di aver esaminato le alternative ubicazionali possibili, ricercando nei 
porti che potessero avere le caratteristiche adeguate per l’inserimento dell’opera. Le uniche due 
alternative potenzialmente idonee considerando le caratteristiche dell’insediamento in 
questione sono state individuate nelle zone portuali di Venezia e di Ravenna. Entrambe queste 
alternative sono state però scartate per la mancanza di fondali adeguati e per la difficoltosa 
configurazione portuale che avrebbe determinato spazi di manovra troppo ridotti per le navi 
metaniere in entrata e in uscita. 
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6.2 L’iter autorizzatorio e il suo stato 
 
Con istanza dd. 10.1.2005 la società Gas Natural International SA – a 
mezzo della incaricata Società di consulenza MEDEA Development SA – ha 
richiesto alla Regione Friuli Venezia Giulia il rilascio dell’autorizzazione con 
riferimento al presentato progetto preliminare relativo alla costruzione e alla 
gestione di un impianto di rigassificazione nella zona industriale dell’area 
portuale di Trieste (in località Zaule). 
Va osservato come inizialmente tale società avesse presentato una prima 
istanza autorizzatoria (dd. 1.7.2004) al Ministero delle attività produttive, ai 
sensi dell’art. 8 della l. n.  340/2000. Successivamente, però, è stata raggiunta 
una formale intesa tra Ministero e Regione circa la competenza regionale al 
rilascio della suddetta autorizzazione.405 
In esito alla presentata istanza, la competente Direzione Centrale 
Patrimoni e Servizi Generali - Servizio Demanio ed Energia, con nota dd. 
4.3.2005, ha indetto la conferenza dei servizi regolata in ambito regionale dagli 
artt. 22 e seguenti della l. r. n. 7/2000.406 
Bisogna precisare come l’autorizzazione rilasciata da detta conferenza – 
secondo quanto previsto sia dalla normativa statale di riferimento che dalla 
applicata legislazione regionale – sostituisce ogni altra autorizzazione, parere, 
concessione demaniale, permesso di costruire ed atti di assenso comunque 
                                               
405 Nella delibera giuntale n. 502/2005, infatti, è stato precisato che “preso atto che tra il Ministero 
della attività produttive e la Direzione centrale patrimonio e servizi generali, dopo uno scambio di pareri 
scritti, si è convenuto di riconoscere la competenza amministrativa regionale sulla richiesta in argomento, 
e ciò in considerazione del trasferimento di funzioni amministrative in materia di energia alla Regione 
Friuli Venezia Giulia di cui al D.lgs. n. 110/2002 e della conseguente legge regionale n. 30/2002 
sull’energia, tenuto anche conto della nuova legge 23 agosto 2004 n. 239; …”. 
406 Legge regionale che recepisci principi generali del procedimento amministrativo contenuti 
nella nota l. n. 241/1990. 
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denominati, costituendo altresì variante diretta degli strumenti urbanistici 
vigenti e di atri atti pianificatori. 
Con delibera 11.3.2005, n. 502 è stato poi nominato il Rappresentante 
Unico Regionale nella conferenza stessa in persona del Direttore Centrale dei 
Patrimoni e dei Servizi Generali, in ragione del rivestito incarico di Direttore 
della struttura regionale procedente e per la rappresentanza degli interessi 
pubblici collegati alle competenze regionali riferibili alle altre Direzioni Centrali 
della Pianificazione Territorio, dell’Ambiente e della Salute. 
Alla indetta conferenza di servizi regionale è stata, quindi, rimessa la 
valutazione del presentato progetto preliminare dell’impianto di 
rigassificazione ai fini del rilascio della relativa autorizzazione. 
All’esito della prima riunione di tale conferenza, svoltasi il 19.5.2005, il 
procedimento autorizzativo è stato sospeso in attesa del decreto di VIA. 
A tal riguardo, la medesima società ha presentato al Ministero 
dell’ambente istanza dd. 6.2.2006 di compatibilità ambientale, ai sensi dell’art. 6 
della legge 349/1986, allegando il progetto preliminare delle opere previste ed 
altresì il prescritto Studio di impatto ambientale (cd. SIA). 
Tale approfondito e compendioso elaborato comprende: 
- una preliminare ricognizione della normativa di riferimento applicabile al 
procedimento autorizzatorio ed alla preventiva procedura di valutazione 
dell’impatto ambientale; 
- un quadro di riferimento programmatico riferito alla pianificazione regionale 
(piano di sviluppo regionale, piano urbanistico regionale, piano territoriale 
particolareggiato della costiera triestina, piano regionale dei porti, piano 
energetico regionale), alla pianificazione comunale (piano regolatore generale 
del Comune di Trieste e del Comune di Muggia), alla pianificazione portuale 
(piano regolatore del porto e piano di determinazione delle aree portuali), al 
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regime vincolistico paesaggistico ed ambientale esistente (con individuazione 
delle zone assoggettate a tutela paesaggistica ai sensi del D.lgs. n. 42/2004, delle 
superfici sottoposte a vincolo idrogeologico ai sensi del regio decreto n. 
3267/1923 e della legge regionale n. 20/2000 e delle aree soggette a protezione 
naturalistica); 
- un quadro di riferimento progettuale nel vengono trattati il sistema del GNL, 
il contesto territoriale del prescelto sito nell’area portuale triestina, il progetto 
del terminale di rigassificazione, i tempi di esecuzione delle opere ed il quadro 
economico del preventivato investimento; 
- un quadro di riferimento ambientale nel quale vengono esaminati 
puntualmente la prevenzione dell’inquinamento atmosferico (nelle diverse fasi 
della costruzione, dell’esercizio e della dismissione dell’impianto), la tutela 
delle acque marine (in relazione agli effetti dell’utilizzo delle risorse idriche 
necessarie al funzionamento dell’impianto di rigassificazione medesimo), 
l’inquadramento geologico del suolo e del sottosuolo (con estimazione degli 
impatti derivanti dall’insediamento della struttura impiantistica), la produzione 
e la gestione dei rifiuti (prodotti nelle suddette fasi di costruzione, esercizio e 
dismissione), la prevenzione dei rischi incidentali e le relative misure di 
sicurezza (con riferimento a qualsiasi rischio connesso alle opere a terra, al 
traffico navale e alla descrizione delle precauzioni da assumere), la tutela della 
fauna, della vegetazione, degli ecosistemi e delle aree protette (con 
approfondimento specifico delle relative problematiche). 
Al termine del diffuso studio di impatto ambientale sono state formulate 
le conclusioni secondo cui “sulla base dei rilievi e degli studi effettuati e dell’attività 
progettuale svolta il progetto risulta fattibile (pur richiedendo particolari attenzioni 
progettuali e gestionali in ordine alla sicurezza industriale) e con modesta ripercussione 
nell’ambiente in fase di esercizio sia per la tecnologia utilizzata (che determina solo 
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limitati impatti sulle acque) che per la sua localizzazione in una adeguata zona portuale 
(già oggetto di altri insediamenti industriali)”. 
Il progetto e lo studio sono stati poi sottoposti all’esame della 
Commissione tecnica di verifica dell’impatto ambientale VIA e VAS la quale, 
nel corso della prolungata istruttoria, ha richiesto ed ottenuto dalla società 
proponente i chiarimenti tecnici e la documentazione integrativa necessaria a 
seguito delle osservazioni e dei rilievi espressi di propria iniziativa ed altresì 
formulati dal Ministero dell’interno, dal Ministero per i beni e le attività 
culturali, dalla Capitaneria di Porto di Trieste, dalla Regione Friuli Venezia 
Giulia (con delibere giuntali n. 1996/2006 e n. 1310/2007) e dalla Repubblica 
della Slovenia. Quest’ultima è stata coinvolta nel procedimento di VIA in 
ragione della vicinanza al confine italo-sloveno del progettato impianto.407 
A conclusione dell’esperito procedimento di VIA durato oltre tre anni, 
con decreto 17.7.2009, n. 808 del Ministero dell’ambiente (emanato di concerto 
con il Ministero per i beni culturali) è stato espresso “giudizio favorevole di 
compatibilità ambientale relativamente al progetto … di realizzazione di impianto di 
rigassificazione di GNL … ed opere connesse nel porto industriale di Trieste, località 
Zaule…”. 
Tale favorevole valutazione di impatto ambientale è stata però 
condizionata al rispetto di numerose prescrizioni: 
- con un primo gruppo di sedici prescrizioni si è stabilito l’assolvimento delle 
condizioni indicate nei due pareri n. 73/2008 e n. 251/2009 formulati dalla 
                                               
407 Dopo che, mediante nota dd. 31.1.2006 del Ministero dell’ambiente, si era comunicato al 
Ministero affari esteri sloveno l’avvio della procedura di VIA, effettuate le susseguenti 
consultazioni, lo Stato confinante ha formalizzato osservazioni critiche e valutazioni negative in 
relazione all’impianto di rigassificazione in questione. I proposti rilievi sono stati oggetto di 
recepimento da parte della procedente Commissione VIA, prima nel parere dd. 13.3.2009 e poi 
(a seguito di intervenuta riunione del 16.6.2009 tra la Commissione stessa e le Autorità della 
Repubblica di Slovenia) con il definitivo parere dd. 3.7.2009. 
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Commissione, richiedendosi fra l’altro la preventiva “caratterizzazione” 
dell’area inquinata da bonificare, il monitoraggio di tipo bionomico nelle varie 
fasi di realizzazione dell’impianto, il trasporto prevalentemente via mare dei 
materiali di costruzione, la redazione di apposito progetto di inserimento 
paesaggistico delle opere da eseguire; 
- con un secondo gruppo di due prescrizioni si è specificato l’onere per la 
società procedente di rispettare le indicazioni poste dal Ministero per i beni e le 
attività culturali in ordine alla predisposizione di un approfondito progetto di 
mitigazione paesaggistico-ambientale del sito costiero interessato; 
- con un terzo gruppo di sei prescrizioni si è disposto che il soggetto proponente 
assolvesse le richieste avanzate dalla Regione Friuli Venezia Giulia con la 
delibera giuntale n. 1310/2007, imponendosi tra l’altro l’elaborazione e la 
presentazione sia di un elaborato dimostrativo della non incidenza negativa del 
prelievo dell’acqua marina necessaria alle operazioni di rigassificazione sulle 
condizioni meteo marine ed idrodinamiche del bacino interessato dal prelievo 
stesso, sia di un altro elaborato contenente l’analisi dettagliata degli effetti sul 
fondale marino della baia di Muggia, conseguenti alla realizzazione delle opere 
a mare e all’aumentato traffico delle navi gasiere; 
- infine, con un quarto gruppo di due prescrizioni ottemperative delle 
condizioni dettate dal Ministero dell’ambiente, si è prescritto che, nell’avviato 
procedimento autorizzatorio regionale, la competente conferenza dei servizi 
valutasse la previsione dei necessari interventi compensativi dei previsti 
incrementi della concentrazione del PM10 nell’atmosfera indotte dall’entrata in 
funzione dell’impianto. 
La società proponente, quindi, in data 26.9.2011 ha presentato alla 
Regione il “Progetto definitivo” ed il “Progetto di variante urbanistica e 
portuale” del terminale di rigassificazione, elaborati redatti a seguito del 
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positivo decreto di VIA e finalizzati a superare le prescrizioni in esso contenute. 
Da tale data è iniziato a decorrere il termine di 200 giorni entro il quale la 
Regione dovrà pronunciarsi sull’autorizzazione alla realizzazione 
dell’impianto.408 
La Direzione Centrale Patrimoni e Servizi Generali - Servizio Demanio 
ed Energia, con nota dd. 26.10.2011 inviata a tutti gli enti competenti al rilascio 
di autorizzazioni, concessioni pareri o atti di assenso comunque denominati, 
comunicava l’avvio del procedimento per il rilascio dell’autorizzazione unica di 
cui all’art. 46 del d.l. n. 157/2007 convertito in l. n. 222/2007 (così come 
modificato dalla l. n. 99/2009).409 Sempre in tale nota la Direzione illustrava ai 
contattati enti che sarebbero state convocate: una conferenza di servizi interna 
(ai sensi dell’art. 21 della l.r. n. 7/2000) al fine di acquisire intese, concerti, nulla-
osta, assensi comunque denominati da parte degli enti coinvolti e delle strutture 
interne dell’amministrazione regionale competenti in materia; e la conferenza di 
servizi principale competente al rilascio dell’autorizzazione unica sopra citata 
(ai sensi dell’art. 46 del d.l. n. 157/2007). 
Attualmente, quindi, il progetto definitivo è al vaglio della convocata 
conferenza di servizi regionale la quale dovrà pronunciarsi definitivamente sul 
presente progetto entro l’estate (mese di giugno), sempre che nell’iter regionale 
non si frappongano ulteriori sospensioni o richieste di integrazioni 
documentali. 
 
                                               
408 Tale termine è però rimasto sospeso fino alla consegna della documentazione progettuale da 
parte della società proponente agli enti interessati, consegna che è stata perfezionata, nei 
confronti di tutti gli enti, entro il mese di novembre del 2011. 
409 La società proponente, nelle more del lungo iter autorizzativo iniziato presentando l’istanza 
ai sensi dell’art. 8 della l. n. 340/2000, ha successivamente optato per il nuovo iter previsto dalla 




6.3 La fase patologica: il contenzioso giurisdizionale avverso il decreto di VIA 
 
Avverso il decreto ministeriale di favorevole valutazione di impatto 
ambientale espresso sul progetto del rigassificatore nell’area portuale triestina, 
sono state proposte diverse impugnazioni: l’associazione Adriatic Greenet ha 
presentato ricorso straordinario al Capo dello Stato; il Comuni di Muggia, 
quello di San Dorligo della Valle, quello di Capodistria e l’associazione 
ambientalistica Greenaction Trasnational hanno proposto distinti ricorsi al 
Tribunale amministrativo del Friuli Venezia Giulia; le associazioni WWF e 
Legambiente hanno proposto ulteriori impugnative dinanzi al TAR del Lazio. 
In linea generale le parti ricorrenti lamentano i significativi pericoli per 
l’ambiente che tale impianto causerebbe, l’errata documentazione depositata 
dal proponente per l’ottenimento del provvedimento di valutazione d’impatto 
ambientale e l’incompatibilità di tale rigassificatore con l’individuata 
localizzazione. 410 
Nel costituirsi nei giudizi davanti al TAR del Friuli Venezia Giulia, sia il 
resistente Ministero dell’Ambiente, che la controinteressata società Gas Natural 
Rigassificazione Italia hanno eccepito, in via preliminare, il difetto di 
competenza funzionale dell’adito Tribunale, dovendosi ritenere competente 
invece il TAR del Lazio in applicazione dell’art. 41 della l. n. 99/2009 che 
                                               
410 Senza entrare specificamente nel merito dei motivi dei presentati nei vari ricorsi, in tale sede 
ci si limita ad evidenziare che i diversi ricorrenti rilevato varie gravi irregolarità nella procedura 
seguita a livello ministeriale, tali da inficiare la correttezza del pronunciamento ministeriale. 
Vengono lamentate lacune (e anche manipolazioni) della documentazione presentata dalla 
società proponente erroneamente non rilevate dal competente Ministero che ha concluso la 
procedura di VIA con un provvedimento positivo (seppur condizionato ad una serie di 
prescrizioni). I punti maggiormente contestati dai ricorrenti sono costituiti dall’impatto del 
rigassificatore sull’ecosistema marino ed i possibili rischi per la sicurezza delle zone abitate, 
nonché dagli effetti sinergici degli impatti negativi del progetto GasNatural e di altri progetti 




attribuisce in via esclusiva a tale ultimo Tribunale la cognizione di tutte le 
controversie riguardanti gli interventi di politica energetica di primario 
interesse nazionale, tra i quali appunto rientrano anche i rigassificatori.411 
Nel corso delle udienze dinanzi al TAR del Friuli Venezia Giulia le parti 
ricorrenti hanno sollevato la questione di legittimità costituzionale dell’invocato 
art. 41 della l. n. 99/2009 per sospettata violazione degli artt. 25 e 125 Cost., in 
quanto detta disposizione normativa distoglierebbe la causa dal giudice 
naturale individuato nell’adito TAR. 
Il Tribunale amministrativo regionale del Friuli Venezia Giulia ha 
definito gli instaurati giudizi con analoghe decisioni di cui risulta 
rappresentativa la sentenza 11.3.2010, n. 167 definitoria del ricorso proposto dal 
Comune di San Dorligo della Valle. Con tale sentenza l’adito TAR ha stabilito la 
manifesta infondatezza della prospettata questione di legittimità costituzionale 
motivata con il richiamo alla sentenza n. 237/2007 della Corte Costituzionale, 
secondo la quale “ … l’attribuzione in via legislativa della competenza al Tribunale 
amministrativo del Lazio anziché ai diversi Tribunali amministrativi regionali dislocati 
su tutto il territorio nazionale, non altera il sistema della giustizia amministrativa … 
sussistendo ragioni idonee a giustificare la deroga agli ordinari criteri di ripartizione 
della competenza tra gli organi di primo grado della giustizia amministrativa … in 
quanto tale concentrazione appare finalizzata a soddisfare interessi che trascendono 
quelli delle comunità locali coinvolte dalle singole situazioni”. Quindi, il Collegio ha 
accertato la propria incompetenza a decidere il proposto ricorso e, in 
                                               
411 Tale competenza del TAR del Lazio è stata successivamente recepita nel Codice del processo 
amministrativo, che all’art. 135, comma 1, prevede che sono devolute alla competenza 
funzionale inderogabile del Tribunale amministrativo regionale del Lazio, sede di Roma “f) le 
controversie di cui all'articolo 133, comma 1, lettera o), limitatamente a quelle concernenti la produzione 
di energia elettrica da fonte nucleare, i rigassificatori, i gasdotti di importazione, le centrali 
termoelettriche di potenza termica superiore a 400 MW nonché quelle relative ad infrastrutture di 
trasporto ricomprese o da ricomprendere nella rete di trasmissione nazionale o rete nazionale di gasdotti, 
salvo quanto previsto dall'articolo 14, comma 2”. 
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osservanza dello stesso art. 41 della l. n. 99/2009, ha disposto la trasmissione 
degli atti al competente TAR del Lazio. 
Nel mese di ottobre del 2011 è stato poi depositato da parte del Governo 
della Slovenia un successivo atto di intervento in adesione ai ricorsi pendenti 
dinanzi al TAR del Lazio. In tale atto il Governo di Lubiana lamenta che i 
pareri, resi nell’ambito della procedura di VIA dalla Slovenia, contenenti le 
osservazioni inerenti al progettato impianto, non sono stati tenuti in adeguata 
considerazione dal Ministero dell’ambiente italiano.  
Tali ricorsi (compreso l’intervento ad adiuvandum sloveno) sono tutt’ora 
pendenti dinanzi al competente TAR del Lazio e non risulta che quest’ultimo 
abbia fissato le relative udienze di discussione. 
A tali impugnazioni avverso il positivo decreto di VIA va aggiunto, 
infine, anche il ricorso col quale il Comune di Muggia ha richiesto 
l’annullamento dell’atto con cui la Regione ha risposto negativamente alla sua 
domandato di prendere parte alla conferenza di servizi regionale competente 
all’emanazione del provvedimento autorizzatorio finale. Infatti, il sindaco del 
Comune di Muggia aveva, in precedenza, chiesto espressamente di poter 
partecipare a tale conferenza di servizi indetta dalla Regione per l’esame del 
progetto definitivo dell’impianto di rigassificazione di Zaule. La Regione ha 
però rifiutato tale richiesta, motivando il diniego sul presupposto che il 
Comune, non risultando competente al rilascio di alcuna autorizzazione o atto 
di assenso comunque denominato in relazione al progetto presentato, non 
avesse alcun titolo a partecipare alla conferenza in questione. 
L’amministrazione comunale, ritenendo illegittimo il diniego della Regione, ha 
quindi deciso di impugnare tale atto dinanzi al TAR del Friuli Venezia Giulia, 




Brevi considerazioni conclusive sulla Parte III 
 
Da tale illustrazione della complessa vicenda procedurale in corso, si 
evince che il prolungato iter per la realizzazione del nuovo rigassificatore 
nell’area portuale triestina ha registrato, non solo un notevole passo avanti con 
l’emanazione decreto ministeriale di VIA n. 808 del 17.7.2009, ma ha anche 
ottenuto un ulteriore slancio dalla recentissima convocazione della conferenza 
di servizi regionale che dovrà pronunciarsi in via definitiva sul progettato 
impianto entro pochi mesi. 
Attualmente si è in attesa dello svolgimento della conferenza di servizi 
interna, convocata ai sensi dell’art. 7 della l.r. n. 7/2000, alla quale 
parteciperanno tutte le Direzioni regionali con competenze nel procedimento 
autorizzatorio. 
La primavera del 2012 sarà, quindi, la stagione cruciale per definire le 
sorti del rigassificatore on-shore di Trieste: il termine per l’emanazione del 
provvedimento finale scadrà a giugno e la società proponente ha già fatto 
sapere che si opporrà a ulteriori rinvii o sospensioni del procedimento. 
Recentemente sul progetto in questione si è anche pronunciato il 
Consiglio comunale di Trieste che, nel parere di sua competenza svolto ai sensi 
dell’art. 27, comma 31 della l. n. 99/2009, ha deliberato ad altissima 
maggioranza412 la propria contrarietà rispetto alla realizzazione dell’impianto. 
Tale parere negativo sul progetto in questione da parte del Comune di Trieste 
va ad aggiungersi alle opposizioni già note dei Comuni di Muggia e di San 
Dorligo della Valle (oltre alle quali vanno menzionate anche quelle della 
confinante Repubblica slovena e del comune di Capodistria). 
                                               
412 Su 39 votanti presenti in aula ci sono stati 37 voti favorevoli all’approvata delibera e 
solamente due astensioni. 
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A tali opposizioni degli enti locali si contrappone però un’indicazione di 
indirizzo a livello politico nazionale espressa dall’attuale Ministro dello 
sviluppo economico Corrado Passera, il quale recentemente ha ribadito in più 
occasioni la necessità di costruire nuovi rigassificatori ritenuti fondamentali per 
aumentare la diversificazione nell’approvvigionamento del gas.413 
Infine, bisogna rimarcare come sul regolare proseguimento della 
procedura autorizzatoria potrebbero anche incidere le future definizioni dei 
ricordati ricorsi attualmente pendenti dinanzi al TAR del Lazio (avverso il  
decreto di positiva valutazione ambientale) e dinanzi al TAR del Friuli Venezia 
Giulia (avverso il diniego opposto dalla Regione al Comune di Muggia 
relativamente all’istanza di partecipazione alla conferenza di servizi indetta per 
l’esame del progetto definitivo dell’impianto). 
Tali opposizioni giurisdizionali, alle quali si aggiunge un’espressione 
della politica regionale (che avrà l’ultima parola sull’autorizzazione) ancora 
criptica relativamente alla realizzazione dell’impianto, fanno versare il citato 









                                               
413 Un prima dichiarazione sulla necessità in generale di nuovi impianti di rigassificazione si è 
avuta nel febbraio del 2012, in contemporanea con la grande ondata di freddo e con il 
conseguente aumento della domanda di gas (fonte: quotidiano “Il Piccolo”, articolo pubblicato 
il 10.2.2012). Il Ministro poi si è anche espresso specificamente sulla realizzazione del 
rigassificatore on-shore di Trieste, auspicando l’impianto venga realizzato (fonte: quotidiano “Il 
Piccolo”, articolo pubblicato il 10.3.2012). 
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CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE SULLA TENUTA DEL SISTEMA 
 
 
Dalla prospettata analisi di ricerca sulla normativa rilevante per 
l’autorizzazione alla costruzione degli impianti di rigassificazione, emerge 
preliminarmente l’assenza di una adeguata strategia programmatoria a in 
materia, determinata dalla mancanza di un aggiornato Piano energetico 
nazionale. L’ultimo, risalente al 1998 (che sanciva la scelta contraria alle centrali 
nucleare e proponeva gli indirizzi programmatici dell’uso razionale 
dell’energia, del risparmio energetico e dello sviluppo delle fonti rinnovabili), 
non dedicava particolare attenzione all’approvvigionamento del gas naturale 
liquefatto e trasportato via mare. Pertanto, al momento attuale, è del tutto 
assente una programmazione nazionale che determini il numero dei 
rigassificatori da realizzare e che preveda la localizzazione dei siti ove ubicare 
tali impianti (o quantomeno i criteri generali utili per la loro individuazione). 
Sebbene l’Autorità per l’energia elettrica e il gas annualmente ribadisca 
l’assoluta necessità di importare gas naturale liquefatto, sia per contribuire al 
soddisfacimento del fabbisogno nazionale, sia per incrementare lo stoccaggio 
necessario nei momenti di accresciuta richiesta, mancano le indispensabili 
previsioni programmatiche minimali appena indicate. Non si possono, quindi, 
considerare affatto assicurate quella flessibilità e quella diversificazione 
nell’approvvigionamento del gas necessarie ad evitare riduzioni e sospensioni 
nelle importazioni dovute ad eventi geo-politici non prevedibili o ad altre 
difficoltà contingenti. 
Urge pertanto una riformulazione aggiornata del Piano energetico 
nazionale che, nell’ambito della disciplina dell’approvvigionamento di gas 
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naturale liquefatto e trasportato via mare, fornisca precisi indirizzi pianificatori 
circa: 
- il fabbisogno annuale e pluriennale di tale prodotto energetico; 
- la determinazione del numero massimo dei rigassificatori realizzabili; 
- i criteri generali per la relativa localizzazione in territorio nazionale costiero o 
marino (con l’eventuale indicazione delle zone escluse); 
- le tecnologie utilizzabili e le necessarie misure di sicurezza di carattere 
generale; 
- le eventuali modalità di consultazione preventiva delle popolazioni 
interessate; 
- e  le possibili misure di mitigazione realizzabili e le eventuali compensazioni 
riconoscibili per le aree e le popolazioni interessate dagli insediamenti. 
Premesso un tanto su tale indiscutibile esigenza programmatoria,  
bisogna poi evidenziare che la principale criticità emergente dalla vigente 
normativa autorizzatoria, consiste nella notevolissima difficoltà di concludere i 
procedimenti che compongono la prescritta operazione amministrativa entro i 
termini prestabiliti ed al contempo entro un complessivo arco temporale 
ragionevole. 
Ciò è causato dalla stessa configurazione dell’iter procedimentale 
delineato dall’art. 46 del d.lgs. n. 159/2007 (come sostituito dall’art. 27 della l. n. 
99/2009), il quale prescrive che il Ministero dello sviluppo economico (mediante 
la convocazione di una conferenza di servizi) debba autorizzare il progetto 
definitivo dell’impianto di rigassificazione entro il termine massimo di 200 
giorni, dovendosi però sospendere tale procedimento (e detto termine) per 
acquisire l’indispensabile preliminare valutazione di impatto ambientale. 
Come ampiamente illustrato nel corso della presente ricerca, il 
procedimento di VIA è particolarmente complesso ed articolato, poiché impone 
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l’acquisizione e la verifica di vari pareri di diverse amministrazioni, prescrive 
l’esame dettagliato delle osservazioni provenienti da parte delle associazioni e 
dei privati, e prevede la difficoltosa sintesi delle risultanze istruttorie acquisite. 
In corrispondenza di tale articolata attività istruttoria, l’art. 26 del d.lgs. 
n. 152/2006 consente una notevole estensione del procedimento. Infatti, anche se 
il termine ordinario per acquisire il provvedimento finale di VIA è di 150 giorni, 
in caso di accertamenti di particolare complessità e nell’ipotesi di richieste di 
integrazioni e di chiarimenti al proponente, il sub-procedimento di VIA può 
prolungarsi per circa un anno (il termine massimo comprensivo di tutte le 
estensioni possibili per le eventuali integrazioni è di 330 giorni), ma l’esperienza 
concreta dei progetti di rigassificatori che hanno già ottenuto il positivo decreto 
di VIA ci insegna che difficilmente esso dura meno di un paio d’anni. 
Risulta pertanto evidente che, qualunque intervento migliorativo si 
voglia proporre per il procedimento autorizzatorio dei rigassificatori, questo 
non possa prescindere da modifiche semplificatorie che incidano direttamente 
su tale procedura, tenendo però presente che la vigente normativa statale di 
VIA costituisce la risultanza di un difficile recepimento della relativa normativa 
comunitaria e che qualunque ipotesi di proposta migliorativa deve 
necessariamente risultare compatibile, non solo con il quadro normativo 
vigente nel nostro ordinamento, ma anche con i principi comunitari in materia. 
Una proposta di modifica dell’intera operazione amministrativa, per 
avere un indubbio effetto migliorativo, dovrebbe necessariamente fare 
riferimento a modelli procedimentali caratterizzati da una semplificazione 
operativa che permetta un più celere esame istruttorio del progetto da parte 
delle amministrazioni competenti. 
Una possibilità in tal senso potrebbe essere rappresentata dalla 
applicazione (generalizzata ed obbligatoria) alle istanze di autorizzazione per la 
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realizzazione dei nuovi rigassificatori, del modello procedimentale previsto 
dall’art. 179 del d.lgs. n. 163/2006 che riguarda specificamente gli “Insediamenti 
produttivi e le infrastrutture private per l’approvvigionamento energetico”. 
L’attivazione della suddetta procedura speciale permetterebbe 
l’applicazione anche ai rigassificatori dell’art. 165 del Codice dei contratti 
pubblici, il quale prevede inizialmente  la possibilità di presentare al Ministero 
dello sviluppo economico solo il progetto preliminare dell’opera (peraltro da 
predisporre in maniera particolarmente dettagliata) unitamente ad un 
approfondito studio di impatto ambientale. Tale elaborati sono successivamente 
sottoposti ad un sollecito esame da parte di una conferenza di servizi 
appositamente convocata, al termine della quale il progetto preliminare viene 
approvato da parte del CIPE. Nel prosieguo della procedura è prevista la 
ulteriore approvazione del progetto definitivo da parte del CIPE, ai sensi del 
successivo art. 166, previa verifica del recepimento delle eventuali prescrizioni 
imposte. L'approvazione del progetto definitivo, adottata con il voto favorevole 
della maggioranza dei componenti del CIPE, sostituisce ogni altra 
autorizzazione, approvazione e parere comunque denominato. 
A tale procedimento andrebbe anche applicata la speciale procedura di 
VIA disciplinata dagli artt. 182 e ss. del Codice dei contratti. Tale procedimento 
speciale di VIA, pur sempre espletato dal Ministero dell’ambiente, prevede che 
il progetto (preliminare) e l’allegato studio di impatto ambientale, vengano 
trasmessi al Ministero dell’ambiente il quale, decorsi 90 giorni dalla 
presentazione della documentazione, si esprime sulla compatibilità ambientale 
dell’opera comunicando la sua valutazione alle Regioni interessate e al 
Ministero dello sviluppo economico. Il provvedimento di compatibilità 
ambientale è adottato dal CIPE contestualmente all'approvazione del progetto 
preliminare. In caso di motivato dissenso del Ministero dell’ambiente 
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l’adozione del provvedimento di compatibilità ambientale è demandata al 
Consiglio dei Ministri, che vi provvede nella prima riunione utile necessaria. 
Va evidenziato come la indicata procedura accelerata di VIA sia 
temperata da una duplice precauzione: 
- la prima è rappresentata dall’imposizione al proponente della presentazione 
di un progetto preliminare e di uno studio di impatto ambientale aventi un 
dettaglio tecnico-illustrativo maggiormente approfondito rispetto a quello 
originariamente richiesto, dovendo da tali atti emergere in modo adeguato tutti 
gli elementi dell’opera che abbiano una potenziale incidenza sull’ambiente 
circostante; 
- la seconda consiste, invece, nell’obbligare il proponente medesimo a 
procedere, necessariamente prima dell’inizio dei lavori, alla consegna del 
progetto definitivo alla Commissione speciale, progetto che deve essere 
accompagnato da una dettagliata relazione tecnico-illustrativa tesa a dimostrare 
che esso non presenti difformità rispetto a quello preliminare esaminato e che il 
proponente abbia ottemperato alle prescrizioni eventualmente imposte. 
A tal riguardo va segnalato anche come la giurisprudenza 
amministrativa abbia giudicato la particolare disciplina della cd. VIA speciale 
non incompatibile con i principi comunitari, valutando che, a fronte dell’esame 
del progetto preliminare, è legislativamente previsto un serio controllo della 
conformità ad esso del successivo progetto definitivo, risultando altresì 
espressamente ribadito come la realizzazione dei lavori non possa avviarsi 
prima della positiva valutazione di impatto ambientale dell’intervento 
proposto. 
Un’apposita disciplina legislativa che sottoponga i procedimenti 
autorizzatori per gli impianti di rigassificazione al regime procedimentale 
dell’art. 179 del d.lgs. n. 163/2006 – ovviamente con gli opportuni ed 
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indispensabili adattamenti formali e sostanziali – avrebbe, pertanto, il 
vantaggio di permettere una consistente riduzione dei tempi di verifica 
dell’impatto ambientale di tali opere, consentendo un più sollecito avvio della 
loro realizzazione. 
L’intento semplificatorio e sollecitatorio perseguito con tale speciale 
procedura autorizzatoria prevista per le infrastrutture private per 
l’approvvigionamento energetico, viene chiaramente confermato anche nell’art. 
125 del recente Codice del processo amministrativo (approvato con d.lgs. n. 
104/2010) che recepisce la norma contenuta precedentemente nell’art. 246 del 
Codice dei contratti pubblici. Il citato articolo, rubricato “Ulteriori disposizioni 
processuali per le controversie relative ad infrastrutture strategiche”, ha 
stabilito che l’adito giudice amministrativo, nell’esame di domande cautelari di 
sospensione dell’efficacia di impugnati atti autorizzativi di opere 
infrastrutturali o di insediamenti produttivi aventi valenza strategica, debba 
necessariamente comparare il “preminente interesse nazionale alla sollecita 
realizzazione dell’opera” rispetto all’interesse del ricorrente privato. 
Appare pertanto manifesto l’intento legislativo di favorire la 
realizzazione dell’intervento di interesse nazionale senza che lo stesso subisca 
interruzioni a causa di sopravvenuti contenziosi. Tale ardita scelta legislativa 
(non scevra di qualche dubbio di legittimità costituzionale e comunitaria) è 
ispirata all’obiettivo di evitare che un provvedimento cautelare arresti 
l’autorizzazione di tali opere strategiche, vanificando la sollecita definizione 
procedimentale prevista per tali opere. 
Una seconda alternativa finalizzata al miglioramento 
dell’insoddisfacente attuale iter autorizzatorio previsto per gli impianti di 
rigassificazione potrebbe essere rappresentata dalla previsione di una 
conferenza preliminare obbligatoria nella quale il proponente, fornendo una 
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prima illustrazione dell’impianto con la presentazione di un progetto 
preliminare, possa verificare quali sarebbero le condizioni e gli ostacoli per la 
realizzazione del progetto e quali gli enti competenti al rilascio delle 
autorizzazioni e degli altri atti di assenso comunque denominati. 
La previsione generalizzata per gli impianti di rigassificazione di tale 
conferenza preliminare determinerebbe, infatti, la possibilità di una prima 
verifica giuridico-fattuale circa la sussistenza o meno delle condizioni di 
fattibilità del progettato intervento in una fase antecedente rispetto al 
procedimento autorizzatorio vero e proprio, evitando in tal modo agli 
imprenditori privati inutili aggravi procedurali e sprechi di risorse finanziarie, 
potendo essi consultare preventivamente le amministrazioni interessate su 
opere che richiedono notevoli investimenti finanziari prima ancora di 
predisporre onerosi progetti definitivi. 
Il comma 1 dell’art. 14 bis della l. 241/1990 attualmente già prevede la 
possibilità di convocare tale conferenza anche per “insediamenti produttivi di beni 
e servizi, su motivata richiesta dell'interessato, documentata, in assenza di un progetto 
preliminare, da uno studio di fattibilità, prima della presentazione di una istanza o di 
un progetto definitivi al fine di verificare quali siano le condizioni per ottenere, alla loro 
presentazione, i necessari atti di consenso”. Tale norma disciplina cioè la generale 
possibilità per gli insediamenti produttivi di attivare la conferenza preliminare 
anche in assenza di un progetto preliminare, presentando un semplice studio di 
fattibilità dell’opera. 
Si ritiene però che, in relazione ad impianti di tale complessità come sono 
i rigassificatori, per i quali è prescritta anche la valutazione di impatto 
ambientale, sarebbe opportuno prevedere come obbligatoria anche la fase 
(preliminare alla procedura di valutazione di impatto ambientale) dello scoping, 
per l’esperimento della quale, il proponente deve predisporre il progetto 
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preliminare e uno studio preliminare ambientale (ai sensi dell’art. 21 del Codice 
dell’ambiente). 
Appare infatti maggiormente organica ed efficiente una fase preliminare 
obbligatoria nella quale il proponente, presentando ad una conferenza 
preliminare sia il progetto preliminare che lo studio preliminare ambientale, 
possa ottenere una prima risposta sulla  fattibilità dell’opera anche dal punto di 
vista del suo impatto ambientale, che di solito rappresenta l’aspetto più delicato 
e problematico. 
La legge già disciplina il caso di contestuale esperimento da parte del 
soggetto proponente sia della conferenza di servizi preliminare, sia delle fase 
scoping (entrambe previste come fasi eventualmente attivabili dal proponente). 
A tal riguardo rileva il comma 3 dell’art. 14, secondo il quale la conferenza 
preliminare si esprime “entro trenta giorni dalla conclusione della fase preliminare di 
definizione dei contenuti dello studio d'impatto ambientale, secondo quanto previsto in 
materia di VIA”. La conferenza preliminare, che è la sede in cui il Ministero 
dell’ambiente definirà i contenuti dello studio di impatto ambientale e del 
progetto necessari ai fini della procedura di VIA, può esprimersi solo dopo che 
sia terminata la fase di scoping. Qualora essa non si concluda entro 90 giorni 
dall’attivazione della conferenza, quest’ultima si esprime essa stessa sulle 
condizioni necessarie per la redazione del progetto e dello studio di impatto 
ambientale. 
Quindi, con l’espletamento di tale conferenza preliminare coordinata con 
la fase preliminare di scoping il proponente può razionalizzare la sua azione 
amministrativa diretta alla realizzazione dell’impianto, avendo la possibilità di 
conoscere con certezza ed in anticipo sia le autorità alle quali dovrà rivolgersi 
per ottenere gli atti di assenso necessari, che la documentazione necessaria da 
presentare per ottenerli, evitando così nel successivo procedimento 
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autorizzatorio di vedersi presentare dalle amministrazioni competenti richieste 
di integrazioni documentali che, oltre ad essere economicamente onerose, 
comportano anche un inevitabile allungamento dell’iter autorizzatorio. 
In relazione a tale fase preliminare si potrebbe, inoltre, ipotizzare un 
anticipato coinvolgimento del pubblico interessato sulle risultanze emerse dalla 
conferenza. 
Premesso che sia la conferenza preliminare che la fase di scoping sono, 
nella disciplina attuale, fasi che hanno carattere esclusivamente interno e che si 
svolgono tra le autorità competenti e il soggetto proponente, la previsione di 
una preliminare fase di consultazione dei soggetti privati interessati 
permetterebbe lo sviluppo di un dibattito pubblico dal quale potrebbe emergere 
il  grado di accettabilità dell’iniziativa da parte della popolazione residente 
nell’area interessata, con la conseguenza che lo stesso proponente – il quale 
dovrebbe essere ammesso al più ampio confronto per fornire chiarimenti e 
notizie in ordine ai presentati documenti preliminari – potrebbe anche valutare 
di non proseguire nell’iniziativa a fronte delle giustificate opposizioni che 
venissero manifestate e di non procedere alla successiva predisposizione del 
progetto e dello studio definitivi, ottenendo in tal modo evidenti risparmi di 
tempo e di risorse finanziarie. 
Al contrario, nel caso in cui la presentata iniziativa riceva il positivo 
accoglimento dalle collettività interessate e tale consultazione preliminare si 
risolva in senso positivo, il proseguimento del procedimento autorizzatorio 
dovrebbe con ogni probabilità essere alleggerito dalle opposizioni 
amministrative e giurisdizionali delle comunità locali che, nella pratica, sono 
uno dei principali motivi dei ritardi nella definizione dei procedimenti 
necessari ad ottenere l’autorizzazione finale. 
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Senza minimamente pretendere che le ipotizzate proposte migliorative 
risultino risolutive e di agevole percorribilità e tenendo presente che le stesse 
abbisognerebbero naturalmente di indispensabili adattamenti e specificazioni in 
occasione della loro eventuale stesura normativa, conclusivamente, si  ritiene 
che esse possano rivelarsi idonee (almeno in astratto) ad ottenere un’efficace 
semplificazione dell’operazione amministrativa finalizzata alla realizzazione 
degli impianti di rigassificazione, semplificazione dalla quale dovrebbe 
derivare una consequenziale mitigazione della patologica dilatazione temporale 
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